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RESUMO

A Seguranca Alimentar e Nutricional consiste na realizacdo do direito de todos ao
acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente,
sem comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base
praticas alimentares promotoras de saude que respeitem a diversidade cultural e
gue sejam ambiental, cultural, econdmica e socialmente sustentaveis. A teméatica da
Seguranca Alimentar e Nutricional se inseriu na agenda politica mundial através do
Estado, mas ao longo dos anos recebeu o apoio da sociedade civil para sua
insercdo no rol de direitos sociais. O objetivo geral do estudo foi analisar
historicamente o processo de formulacdo da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (PNSAN) no contexto dos atores, idéias, interesses e
instituicbes no periodo de 2003-2006. Trata-se uma pesquisa qualitativa com
abordagem cognitiva sobre analise de politicas publicas. A perspectiva metodolégica
adotada no estudo articulou o método historico estrutural com o modelo de analise
de politicas dos 3 Is, a partir das contradicbes e convergéncias do processo
decisorio. Através da analise histérica das idéias, interesses e instituicbes foi
possivel ampliar a compreensao e o significado do processo valorizando os conflitos,
as concertacdes e a historicidade do processo. O processo historico-estrutural da
Politica produziu a Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional como
alternativa politica da sua fase de formulacdo. Assim, apesar das divergéncias de
idéias e dos conflitos de interesses, no contexto politico da relacdo Estado e
sociedade civil, a PNSAN se legitimou enquanto um pacto de consenso entre 0s
atores e as instituicbes historicamente envolvidos com o tema no Brasil. O éxito da
aprovacao da lei € muito importante, entretanto, os principios e diretrizes aprovados
na LOSAN precisam ter o debate aprofundado no mesmo processo de concertacao
politica do Estado e da Sociedade civil, envolvendo representantes dos estados e
municipios, no ambito dos CONSEAs e Conferéncias nacionais, para preservar sua
legitimidade e, entdo, construir a viabilidade institucional necesséaria ao SISAN para

sua efetiva implementagéo.

Palavras-chaves: Seguranca Alimentar e Nutricional. Andlise de politicas. Nutricdo

e saude publica. Direitos sociais.



ABSTRACT

In essence, food security and nutrition (SAN) for a country consists of fulfilling the
right of all individuals to the regular and permanent access of quality foods, in
sufficient amounts, without compromising the access to other essential necessities,
based on feeding practices that promote health and respect the cultural diversities,
while being environmentally, culturally, economically and socially sustainable. The
theme of food security and nutrition is inserted in the global political agenda through
the state but over the years received the support of civil society for its inclusion in the
list of social rights. The general objective of the study was to analyze the historical
process of formulating the National Food Security and Nutrition Policy in the context
of the actors, ideas, interests and institutions in the period 2003-2006. It's a
qualitative research with learning approach about public policy analysis. The
methodological reference sought the integration of historical and structural method
with analysis of policies emphasizing the contradictions and convergences of the
decision process. Historical analysis through the ideas, interests and institutions
could expand the understanding and significance of the process highlighting the
conflict and historicity.The history - structural political process produced the Organic
Law for Food Security and Nutrition as an alternative policy of its formulation stage.
Thus, despite differences of ideas and conflicts of interest in the political context of
the state and civil society, PNSAN is legitimized as a pact of consensus among
actors and institutions historically involved with the issue in Brazil. The successful
assent of this law is very important, however, its (LOSAN) principles and guidelines
must have a process of political concertation, involving state and civil society. The
maintenance of this process at CONSEAs and national conferences, would preserve
its legitimacy, and could build the institutional arrangement for the viability and
effective implementation of the National Policy for Food Security and Nutrition
(PNSAN.)

Key-words: Food Security and Nutrition. Public policy analysis. Nutrition and public
health. Social rights.
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APRESENTACAO

Esta Tese de Doutorado teve origem a partir de minha experiéncia de trabalho
relacionada a area de alimentacdo e nutricio. Como nutricionista e sanitarista,
minha dissertacdo de Mestrado relacionou-se ao tema da promoc¢édo da saude com
enfoque na prevaléncia de obesidade, e, entre as principais conclusées da pesquisa,
destacou-se a necessidade de politicas publicas que subsidiassem acbes de
protecdo a saude. Durante o processo de estudo, a Politica Nacional de Alimentacao
e Nutricdo (PNAN) se revelou como um instrumento fundamental para a criacéo de

condicdes favoraveis de saude e nutricdo a populagéo brasileira.

Na sequéncia, em minha passagem profissional pela Coordenacdo Geral da
Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (CGPAN) do Ministério da Saude, me
inseri ativamente no Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA), onde ficou claro que a incorporagdo da Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN) na agenda politica do governo federal trazia a perspectiva de ser
um vetor politico capaz de fortalecer as a¢cdes da PNAN no Sistema Unico de Saude
(SUS).

Junto ao CONSEA (2003 a 2006), acompanhei o processo de construcdo da
Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN) em alguns de seus
momentos decisérios, 0 que estabeleceu uma estreita relacdo entre o sujeito (eu) e
0 objeto de estudo. A familiaridade do debate, ao mesmo tempo em que confere
intimidade, me exige um certo afastamento da militdncia cotidiana para construir um
olhar reflexivo sobre o processo de construcdo da Politica. Ao estudar essa
tematica, busco engajamento no plano epistemoldgico como analista de politicas
publicas, embora defenda que a neutralidade néo seja possivel. Analises neutras e
isentas de valores sdo um mito. Acredito que toda pesquisa € sempre influenciada
pelos pressupostos tedricos dos analistas, nesse caso, 0 que precisa ser moderado

€ a capacidade critica do processo.

E importante destacar que o processo de formulacdo da Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN) estd em andamento, mas tem como
instrumento de politica mais recente a Lei Organica de Seguranca Alimentar e
Nutricional (LOSAN). A LOSAN é uma etapa do processo de formulacdo da PNSAN.
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No periodo estudado, a LOSAN foi a pauta principal do Conselho Nacional de SAN
para alicercar bases estaveis as acoes futuras, contudo a PNSAN reline acumulos
técnicos e politicos e elementos histdricos bastante anteriores a essa etapa recente.
A aprovacdo da LOSAN resgata o cumprimento de uma agenda que ja poderia ter
sido concluida anteriormente. O Sistema Nacional de SAN descrito na Lei € que
representa a parte “nova” deste debate, apontando a complexidade que a tematica
demanda no contexto de gestdo e financiamento de uma politica publica

intersetorial.

A Tese se apresenta em capitulos. O capitulo 1 pretende esclarecer os
pressupostos tedricos e metodoldgicos que amparam a pesquisa. A organizacao
proposta obedece a sequéncia de apresentacao do referencial teorico, justificativa e
relevancia do estudo. Depois descreve, pragmaticamente, o0 caminho de constru¢ao
de um “mosaico” metodoldgico que ousou mesclar o método histérico-estrutural
(baseado no referencial de Michel Lowy) com a proposta de andlise de politica dos 3
Is' (ancorada na teoria de Peter Hall). O recorte idealizado procura romper com a
perspectiva de uma visdo dicotdmica entre andlises pluralistas® ou marxistas® de
politicas, ou seja, aposta que € possivel formular outras possibilidades de analises
gue discutam aspectos de ambas e ampliem o debate acerca do fenbmeno estudado
em termos politicos e sociais. Aposta na complexidade de debate como uma

estratégia para enriguecer a realidade analisada.

Entretanto, ndo tem a pretensdo de negar o embate politico epistemoldgico
entre pluralismo e marxismo, pelo contrario, tem, sim, a pretensao pessoal de

provocar respostas para busca de alternativas perante uma realidade desgastada

! A teoria dos 3 Is diz respeito a andlise das idéias, interesses e instituices no ambito de formulagéo
de politicas. Sem negar o peso das instituicdes, incorpora a perspectiva de valores, crengas, relacdes
causais, simbolos e imagens que expressam identidades, concepgdes de mundo e ideologias dos
atores no campo de andlise de politicas.

0 pluralismo € uma corrente de pensamento que se originou com base numa teoria explicativa
sobre o conceito de politica social e o desenvolvimento do estado de bem-estar social. Nessa
perspectiva, o Estado de bem-estar social € percebido como um mecanismo centralizador capaz de
gerar novas formas de solidariedade para resolver problemas da diviséo e especializacao do trabalho
(SILVA, 2005).

% Os analistas de politica marxistas, de modo geral, consideram a politica social como resultado do
desenvolvimento socioecondmico, mas como uma exigéncia do proprio modo de producéo capitalista.
Por isso, a protecdo social se expande devido aos efeitos negativos e crescentes do processo
produtivo e a socializacéo crescente dos custos de reproducéo da forca de trabalho. A tese central do
marxistas é que a politica emerge como resposta as exigéncias do sistema para fazer face aos
efeitos negativos crescentes do processo produtivo e da crescente socializacdo dos custos de
reproducéo da forca de trabalho (SILVA, 2005).
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pela corrente neoliberal* que predominou no campo das politicas e programas do

Brasil nos ultimos anos.

O Capitulo 2 busca situar como a Seguranga Alimentar, historicamente, se
insere na pauta politica mundial, apresentando seus movimentos e evolu¢des nos
paises centrais até chegar na América Latina e suas particularidades. No ambito
internacional, a América Latina foi o cenario onde a Seguranca Alimentar encontrou
elementos para sua qualificacdo e ampliacdo ao longo das décadas que se seguiram

apos sua insercao politica.

Em se tratando de Seguranca Alimentar, € preciso esclarecer que ao longo de
toda redacdo conviveu-se com a incobmoda decisdo de quando e como utilizar o
termo Seguranca Alimentar ou Segurancga Alimentar e Nutricional. Se é verdade que
a Seguranca Alimentar se insere na Seguranca Alimentar e Nutricional, a reciproca
nao é verdadeira. Por muitos anos a Seguranca Alimentar foi entendida sem o
componente nutricional e ndo seria possivel deixar esse aspecto subentendido, por
iISSO optou-se por ser fiel aos termos como eles sdo citados nos documentos
analisados e consultados. A Seguranca Alimentar e Nutricional é assumida em sua
amplitude e complexidade, oficialmente, a partir de Il Conferéncia Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional de 2003. Antes disso, mesmo que inumeros
eventos e falas de informantes-chaves e outros participantes do processo
procurassem insistentemente ampliar esta percepgdo, 0 maximo percebido era a
intencdo de ampliacdo e a perspectiva de evolugéo para esse sentido. Depois de
concluir a revisdo dos materiais documentais e da analise das entrevistas, optei por
tentar sinalizar estes limites em consonancia historica com a pactuacao e construcéo

do conceito tematico. Por isso o texto utilizou-se de ambos os termos.

O capitulo 3 pretende resgatar o processo que antecedeu a proposta atual de
formulacdo da Politica Nacional de SAN e da criacdo de sua Lei Organica. Remonta
0s principais eventos e fatos histérico politicos que ocorreram na agenda nacional.

Busca descrever um pouco do cenéario de concertacdo de interesses e idéias no

* De acordo com Pereira (1999), o neoliberalismo é uma matriz ideoldégica que afirma que o mercado,
e ndo o Estado, deve ser o Unico alocador de salarios e capital. Essa matriz defende os ideais de
liberdade, autonomia individual, sobre os de igualdade e justica social; advoga a reconstituicdo e
revigoramento da sociedade civil como um contraponto aos supostos poderes excessivos do Estado;
prega a revitalizagao das instituicdes voluntarias e de sua ativa participacdo no processo de provisdo
social, num contexto de responsabilidades compartihadas em que o estado, o mercado e a
sociedade civil seriam parceiros (PEREIRA, 2002).
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campo de politicas publicas e sociais na relacédo Estado e sociedade civil. Por fim,
analisa o papel das idéias e interesses na evolugcao do conceito de SAN na Brasil. A
proposta geral é registrar elementos histéricos do processo e também sinalizar as
diferencas e as convergéncias entre grupos de interesse, valorizando e dando
identidade ao trabalho de um conjunto de profissionais comprometidos com o tema

em nivel nacional.

O capitulo 4 analisa, particularmente, dois atores de destaque do processo:
as conferéncias e os conselhos de SAN. As Conferéncias e o0s CONSEAs Nacionais
sdo representantes singulares do processo decisorio da Politica Nacional. O
propésito é destacar, problematizar e valorizar a participacdo da sociedade civil
como protagonista da construcao das possibilidades para a SAN. Assim, ainda que
pareca monotono, decidi descrever questdes importantes debatidas nas trés (3)
Conferéncias Nacionais, incluindo também a | Conferéncia Nacional de Alimentacéo
e Nutricho como um espaco precursor do debate da SAN. Muitas falas,
recomendacgdes e discursos sao citados a fim de documentar, dialeticamente, as

idéias prevalecentes ao longo do processo historico.

Seguindo a seqiiéncia, o capitulo 5 procura discutir um pouco da problematica
e significado da SAN e trazer alguns dados do cenéario social em termos de
inSeguranca Alimentar e Nutricional com base nas informacdes, principalmente da
Pesquisa Nacional de Amostragem Domiciliar-2004 e da Pesquisa de Or¢camentos
Familiares-2002/2003. Também resgata informagBes sobre produgdo e
disponibilidade de alimentos no Brasil aprofundando um pouco mais a parte relativa
aos aspectos epidemiolégicos do fenémeno da transicdo nutricional® e dupla carga
de doencas® ao lado dos quadros de inSeguranca Alimentar e Nutricional. A
predominancia de dados e subsidios de nutrigdo em saude publica ganha destaque

no capitulo pelo viés de minha formacdo de profissional de saude. A intencdo €

® Transicdo Nutricional é um processo de modificacdes sequienciais no padrdo de nutricdo e
consumo, que acompanham mudancas econdmicas, sociais e demograficas, e do perfil de satde das
populacdes (MONTEIRO, 1995).

® E um conceito atual em satde publica que identifica a complexa determinacdo da coexisténcia
simultinea de doengas carenciais (como anemia e desnutricAo) e doencas crbnicas néo
transmissiveis (como obesidade, diabetes e hipertensdo) em um mesmo grupo social (familia). Essa
abordagem contribui para o entendimento de que a inSeguranca Alimentar e Nutricional pode se
caracterizar tanto como caréncia nutricional quanto como doenca crénica, refletindo as condicdes de
salde e nutricdo da populacao (BRASIL, 2006).
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reafirmar essa relacdo sem, no entanto, minimizar a importancia da contribuicdo dos

outros setores e saberes envolvidos no tema.

Por fim, o capitulo 6 discute mais especificamente o processo de construcéo
da LOSAN que ocorreu na gestao de 2004-2006 do CONSEA. O debate se ancora
no marco analitico do estudo trazendo elementos relacionados a papel dos atores na
concertacdo de idéias, interesses e arranjos institucionais. Busca-se aprofundar a

discusséo académica dos aspectos levantados na andlise das entrevistas.

As consideracfes finais ndo se arriscam a conclusdes categoricas pois o
processo analisado ainda tem um longo caminho a seguir, apenas sintetizam o que
a analise me permitiu a partir dos elementos buscados, sinalizam alguns aspectos
dos quais julga-se importante fazer a critica e ratificam a importancia da SAN no

contexto de afirmacéo de direitos sociais no Brasil.
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1 A PERSPECTIVA DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL NO
CONTEXTO DAS POLITICAS PUBLICAS: REFERENCIAL TEORICO-
METODOLOGICO NO CAMPO DE ANALISES E POLITICAS

1.1 A guisa de introducéo

A Seguranca Alimentar (SA) € uma tematica presente nas agendas politicas
dos paises ha longa data. HA quase 70 anos, com a promissora emergéncia de
idéias, movimentos e estatutos, a luta contra a fome e a concepc¢éo de um estado de
Seguranca Alimentar e bem-estar nutricional passou a figurar como grandes
desafios no ideéario das sociedades civis e na agenda dos poderes publicos (SILVA,
2006; VALENTE, 2002).

No Brasil, em 2003, com a (re)organizacdo do Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) e a criacdo do Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA), a pauta do
combate a fome incorporou a responsabilidade de enfrentar suas causas e assim
organizar, em nivel institucional, uma politica mais abrangente para a garantia do

direito humano a alimentacdo adequada.

A Politica Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional tornou-se realidade
a partir da aprovacdo da Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional
(LOSAN) em setembro de 2006. A LOSAN cria o Sistema Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional — SISAN com vistas a assegurar o direito humano a
alimentacdo adequada e, nesse sentido, prevé acdes baseadas nos principios da
universalidade e da equidade do acesso a alimentacdo adequada, com participacao
social na formulacdo, execucdo, acompanhamento, monitoramento e controle das
politicas e dos planos de acdo em todas as esferas de governo, e a transparéncia
dos programas, das acdes e dos recursos publicos e privados e dos critérios para

sua concessao.

No contexto da Politica, o desafio do arranjo institucional é a viabilizacdo de
um sistema capaz de promover a gestdo Unica de acdes articuladas em nivel
intersetorial, nos ambitos das esferas federal, estadual e municipal do Estado e sob

a permanente participacdo da sociedade civil nas etapas de planejamento, gestéo,
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monitoramento e avaliagdo através dos Conselhos e Conferéncias de SAN (BRASIL,
2006a).

O referencial tedrico adotado para o sistema de SAN (SISAN) sustenta uma
perspectiva aberta que execute a articulacdo coordenada entre acbes e programas
descentralizados, com certo grau de interdependéncia. Ele pode potencializar as
sinergias geradas pela propria interacdo entre os atores envolvidos numa acao ou
programa que, por sua vez, podem originar iniciativas que vao além do proposto,
inicialmente, através de cada acdo tomada em separado (BURLANDY;
MAGALHAES; MALUF, 2006).

A configuragdo da Politica depende da regulamentacdo da sua lei organica
com a prioridade de planejar espacos de insercdo nas trés esferas de gestéo
(federal, estadual e municipal) envolvendo a participagéo conjunta da sociedade civil
e Estado e ainda incorporando a relacdo de interesses publicos e privados. A
LOSAN demarca uma etapa deciséria do processo politico da Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN), a qual pode ser caracterizada como

nl

uma “janela de politicas”’ na agenda politica nacional.

Este estudo trata-se de uma pesquisa qualitativa com abordagem cognitiva
sobre analise de politicas publicas. O objetivo geral é analisar historicamente o
processo de formulagéo da Politica Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional
(PNSAN) no contexto dos atores, idéias, interesses e instituicbes® no periodo de
2003-2006. Os objetivos especificos buscaram: configurar o cenério internacional da
Seguranca Alimentar (SA), caracterizar o processo de consolidagdo da agenda de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) no Brasil, analisar o papel das
conferéncias e conselhos de SAN no processo de construcao da PNSAN, identificar

0 cenario social da inSeguranca Alimentar e Nutricional no pais e analisar processo

" A “janela de politicas” configura-se como um “atalho” para insercdo dos problemas na agenda,
encurtando ou ultrapassando as dinamicas tradicionais ligadas aos trés processos de formulacéo de
politicas evidenciados por Kingdom (1995) (1) a identificacdo dos problemas, (2) o processo politico e
(3) os projetos e agdes politicas que correm simultaneamente em nesses momentos criticos
(MULLER; SUREL, 2004).

® A andlise de idéias, interesses e instituicbes caracteriza-se como uma abordagem de analise de
politicas sustentada teoricamente por Peter Hall. Nesse enfoque, as trés “ferramentas” propostas
buscam ampliar o debate sobre formulagao de politicas através da integragdo dos papéis das idéias e
interesses nos arranjos institucionais existentes. Sem negar o peso das instituicbes, e as
incorporando na analise, essa abordagem valoriza outros componentes cognitivos e simbolicos
envolvidos no processo de formulagdo de politicas.
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de construcdo politica da Lei Orgéanica de Seguranca Alimentar e Nutricional
(LOSAN).

7

A hipotese de pesquisa € o pressuposto de que, apesar dos conflitos de
interesses e divergéncias de idéias no contexto politico e social da relacdo Estado e
sociedade civil no Brasil, a PNSAN se configura como uma estratégia politica de
resisténcia através de um pacto de consenso entre 0s atores e instituicdes

historicamente envolvidos no Brasil.

1.2 Por que estudar a teméatica da Seguranca Alimentar e Nutricional relevancia

e justificativa do estudo

A Seguranca Alimentar e Nutricional € um tema politico que apresenta uma
pauta carregada de apelo social. A perspectiva do combate a fome como condi¢cao
de cidadania é, consensualmente, considerada relevante pela grande maioria da
sociedade civil brasileira. O preceito constitucional da garantia da dignidade humana
indiretamente contribui para a compreensdo do acesso a alimentagdo como um

direito fundamental®.

Porém, alguns aspectos politicos especificos sustentam o estudo em termos
académicos: a descontinuidade das politicas de combate a fome no Brasil e a
emergéncia do processo historico estrutural da SAN no Brasil com a eleicdo do

Presidente Luiz Inacio Lula da Silva como presidente da republica.

Introdutoriamente é imprescindivel citar o trabalho de Josué de Castro, que
com sua vasta bibliografia tinha o objetivo de revelar que a problematica da
inSeguranca Alimentar e Nutricional também € fruto do modelo de desenvolvimento
econdmico e social. Problematizou profundamente as causas da miséria e da fome e

denunciou que ambas eram fruto de uma sociedade injusta e desigual.

° A partir do enfoque aprovado nas Conferéncias de SAN e culminado na LOSAN, a SAN passa a
relacionar-se diretamente com a nocao de cidadania. A concepc¢do de SAN imiscui-se com a prépria
nocao de democracia. A efetivacdo da alimentacdo adequada pressupde o respeito integral a todos
os direitos fundamentais dos cidaddaos, bem como a participacdo ativa destes na constru¢do, na
delimitacdo e na efetivacdo do DHAA. Apesar da Constituicdo Federal de 1988 n&o possuir nenhum
dispositivo que se refira a alimentacdo adequada, a re-interpretacdo de alguns de seus principios
possibilita a garantia deste direito através da perspectiva da dignidade da pessoa humana — principio
fundante do Estado democratico de direito brasileiro (artigo 1, Ill). No campo juridico pode ser
interpretado como um poderoso recurso normativo em favor da alimentacdo adequada (COSTA;
ROCHA, 2006).
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Josué de Castro, nascido em Pernambuco (1908), foi médico, professor,
geografo, sociologo, politico e o responsavel pela insercdo da SA na agenda politica
nacional e, sobretudo, internacional. Apés realizar inumeros trabalhos cientificos e
ter ocupado cargos politicos de destaque no governo de Getulio Vargas, foi
Presidente do Conselho Executivo da FAO, sediado em Roma, ocupando este cargo
por dois mandatos sucessivos, de 1952 a 1956. Em 1957, fundou a Associacao
Mundial de Luta Contra a Fome, com sede em Genebra (Sui¢a) com o objetivo de

promover, encorajar e organizar no mundo a luta contra a fome.

Josué de Castro afirmava que a fome e a ma alimentacéo e nutricdo nao sao
fendmenos naturais, mas sociais, e, portanto, somente por meio de ac¢des sociais e
coletivas como a implantacdo progressiva de politicas publicas de Seguranca
Alimentar e Nutricional poder-se-ia transformar em realidade o direito humano
universal a alimentacédo (CASTRO, 2000).

Denunciava que a ma alimentacao € proveniente de desigual distribuicdo de
renda entre a populacdo brasileira e entre populacdes de diferentes paises. E
analisou que a producéo social da fome néo esta restrita ao numero de proteinas e
calorias diarias ingeridas, enfatizando o fen6meno da “fome oculta” -caréncia de
micronutrientes como ferro e vitamina A como indicadores biolégicos do mesmo

processo.

Com esse entendimento, Josué de Castro estabeleceu um olhar totalizante
sob o fendmeno da fome e, apesar de pouco compreendido na época, foi pioneiro e
incorporou o componente nutricional como um indicador de qualidade da
alimentacdo e nutricdo. Para ele “os interesses econdémicos das minorias
dominantes também trabalham para escamotear o fenbmeno da fome”.
Dialeticamente, também evidenciou as contradicdes resultantes da exploragéo

capital-trabalho:

E que ao imperialismo econémico e ao comércio internacional a servigo do
mesmo, interessava que a producdo, a distribuicdo e o consumo dos
produtos alimentares continuasse a se processar indefinidamente como
fendmenos exclusivamente econbmicos — e ndo como fatos intimamente
ligados aos interesses da saude publica” (CASTRO, 2000, p.18).

No periodo de 1937-1945 (denominado de Estado Novo), a partir da
instituicdo do salario minimo, da criacdo do Servigco de Alimentacdo da Previdéncia
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Social (SAPS), inaugura-se um conjunto de politicas sociais de alimentacdo e
nutricdo com novos mecanismos que garantissem a legitimidade da ordem
capitalista (VASCONCELOQS, 2005).

O baixo crescimento econdmico e o problema inflacionario, caracteristicos
das sociedades capitalistas industrializadas nos anos 70, provocaram uma ruptura
na continua extenséo de direitos sociais, motivando uma crise financeira no sistema
de seguridade social. Assim, apés os “trinta gloriosos”, a partir dos anos 80, os
gastos com o sistema de protecdo social comegaram a ser apontados como
negativos sobre a economia capitalista e responsabilizados pela crise do capital
(VASCONCELOS, 2005). Nos anos 90, o debate central do governo brasileiro
subsidiou reformas nas instuicdes no sentido de retracdo das responsabilidades do

Estado sobre as politicas sociais.

Nessa perspectiva historica, a partir de diferentes estratégias politicas,
percebe-se que a conducdo das questdes relativas ao combate a fome
tradicionalmente s&o voltadas para populagbes de baixa renda. Os programas,
projetos e acdes até hoje implantados ndo conseguiram se configurar em uma
agenda politica efetiva, uma vez que os aspectos determinantes da probleméatica da

fome e excluséo social, sinalizados por Josué de Castro, ndo foram enfrentados.

As questbes relativas ao combate a fome e a Seguranca Alimentar e
Nutricional, assim como o setor da assisténcia social, sempre estiveram a margem
do conjunto de politicas sociais prioritarias no Brasil. Sem suporte orcamentéario e
financeiro adequado, carentes de recursos humanos suficientes, apresentavam
acOes pontuais e pulverizadas pelos escassos recursos e falta de transparéncia. A
perspectiva de integracdo e apoio interdisciplinar ndo tem se efetivado nos
planejamentos dessas politicas. A proposta da PNSAN pode avancar na perspectiva
de um olhar integrado com condi¢cfes suficientes (em termos de meérito e método)

para o alcance da SAN.

Em termos de histéria recente, a proposta de constru¢do da Politica Nacional

surgiu como a possibilidade de consolidagdo de um processo de longa data.

Em outubro de 2001, a organizacdo ndo governamental Instituto de
Cidadania, composta de técnicos, estudiosos e militantes politicos identificados com

a candidatura de Lula, langou uma proposta para o enfrentamento da questéo
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alimentar no pais, intitulada: “Politica Nacional de Seguranga Alimentar (PNSA)".
Essa iniciativa inseriu 0 enfoque de politica publica no tema ja amplamente discutido
pela sociedade civil através do movimento da Acdo da Cidadania — contra fome e a
miséria e pela vida'®, representando um marco decisivo na abordagem da questdo
alimentar. Pela primeira vez, em mais de quatro décadas de politicas de
alimentacao, a nogédo de Seguranca Alimentar e Nutricional aparecia explicitamente
na forma de um conjunto de proposi¢des que reconhecia a complexidade do tema e
assumia a necessidade de interacao de ac¢Oes diversas para dar conta de suas
multiplas causas (GOMES JUNIOR, 2007; INSTITUTO DE CIDADANIA, 2001). O
compromisso politico que o governo federal assumiu perante a populacéo brasileira

trouxe um novo félego para a questao.

Por fim, do ponto de vista metodoldgico, analisar o processo de formula¢éo no
ambito do ciclo da Politica se justifica também pela possibilidade de apoiar a etapa
de implementacdo da PNSAN. Para Frey (2000), ao atribuir funcdes especificas as
diversas fases do processo de construcdo das politicas, € possivel identificar
problemas, conflitos e referéncias que auxiliam na construcdo de solugbes para

problemas futuros das proximas etapas do processo politico.

1.3As bases histéricas e teorico-conceituais do processo politico: politicas

publicas e sociais na relagdo Estado e Sociedade civil

A analise do processo de formulacdo da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional demandou a organizacdo de uma base teorica capaz de
conjugar algumas categorias chaves para o debate politico: Estado/sociedade civil,

politicas publicas e socais.

% 0 movimento da Acédo da Cidadania contra a Fome a Miséria e pela Vida teve inspiracéo ética no
Movimento pela Etica na Politica em 1992. Esse movimento denunciava e solicitava providéncias
contra a corrupgao e a impunidade e teve o impeachment do presidente Collor de Mello como ponto
alto. Nesse sentido, acabou inspirando outro aspecto ético da sociedade civil brasileira que dizia
respeito a auséncia de acfes e politicas de combate a fome e a miséria. A acdo da cidadania,
liderada pelo sociélogo Betinho e apoiada nos dados do mapa da fome do IPEA, denunciava a
existéncia de 32 milhdes de miseraveis no Brasil e tinha o objetivo de mobilizar e sensibilizar a
sociedade civil acerca da necessidade de mudancas urgentes e capazes de transformar a realidade
econdmica, politica e social do pais.Sinalizava que a fome era resultante desta estrutura politico-
econdmica e social que produz desigualdade, exclusdo e miséria ao lado da riqueza e concentragao
de renda. Sua organizagdo reverberou em termos politicos na criagdo do | CONSEA, em 1993, e na
realizacdo da | Conferencia Nacional de SAN, em 1994.



29

As politicas publicas configuraram-se como responsaveis pela distribuicdo ou
redistribuicdo de bens e servicos sociais em resposta as demandas da sociedade
civil. Na perspectiva democrética, as politicas publicas ndo devem se configurar em
decisbes autoritarias e verticais do governo para a sociedade civil, pois precisam
representar a sintese de um processo de reciprocidade e antagonismo na relacao
Estado e sociedade civil (PEREIRA, 1999). Portanto, as politicas publicas podem ser
caracterizadas como respostas do Estado as demandas que emergem da sociedade
civil, como expressdo do compromisso publico de atuagdo nas mais variadas areas,

como por exemplo, na Seguranca Alimentar e Nutricional*'.

7

Entende-se que para promocdo da garantia da SAN € necessaria a
constituicdo de um Estado Social, assentado no direito’? e na responsabilidade
publica, a partir de um novo tipo de regulacdo social, regida pelo estatuto do direito
do cidadéo e do dever do Estado (PEREIRA, 1999).

O estudo aqui apresentado baseou-se nas concepcdes de Estado e
sociedade civil de Gramsci, que enrigueceram a teoria marxista classica de Estado.
Para Gramsci, o conceito de Estado é ampliado, pois comporta duas dimensdes: a
sociedade civil politica ou Estado no sentido estrito de coercao, e a sociedade civil,
constituida pelo conjunto de organizacdes responsaveis pela elaboracao/difuséo de
ideologias. Séo essas duas dimensfes — sociedade politica e sociedade civil — que
compdem o todo do Estado ampliado (COUTINHO, 1999; GRAMSCI, 2004).

Assim, a sociedade civil € o conjunto de instituicbes responsaveis pela difusdo
de valores simbdlicos, de ideologias e de normas de comportamento (sistema
escolar, partidos politicos, organizacdes profissionais, sindicatos, meios de
comunicacdo, instituicdes cientificas e culturais) (CARNOY, 2005; GALLO;
NASCIMENTO, 1989; COUTINHO, 1999).

1 Neste enfoque, inscreve-se o debate da constitucionalidade do direito & alimentag&o que ganhou
félego a partir da aprovacdo da LOSAN. A alimentacdo ganhou status de direito social através da lei
ordinaria que visa assegurar o direito humano a alimentagdo adequada contudo, tramita no
Congresso Nacional, com o apoio da frente parlamentar de SAN projeto de emenda constitucional
para inserir o direito a alimentacdo no rol dos direitos sociais, artigo 6° da atual Constituicdo Federal
brasileira (COSTA, 2006).

2 Os direitos sociais nasceram das lutas da classe trabalhadora em torno da afirmacédo de que téo
importante quanto salvaguardar o individuo é proteger e assegurar 0s meios para realizacdo do
cidaddo em sociedade civil. Os direitos sociais tém o objetivo de reduzir as diferencas de classe,
modificando o padrdo da desigualdade social (COUTINHO, 1987).
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Na perspectiva Gramsciana, descrita em Cadernos do Céarcere, a distincdo
entre sociedade civil e Estado (sociedade politica) € uma questdo puramente
metodoldgica, e ndo organica, pois, na realidade, essas esferas ndo se separam. E
justamente no espaco da sociedade civil que as classes procuram exercer a
hegemonia, no sentido de obter aliados para seus projetos através da direcao e do
consenso, enquanto que, na esfera do Estado, exercem a coer¢cdo como ferramenta
para controle (GALLO; NASCIMENTO, 1989).

A formacdo do Estado ampliado, conceituado por Gramsci, € produto do
processo histérico de ascensdo do capitalismo. A génese do Estado reside na
divisdo da sociedade em classes, e a funcdo do Estado €, precisamente, conservar
e reproduzir essa divisdo, garantindo assim que 0s interesses comuns de uma
classe particular se imponham como o interesse geral da sociedade (COUTINHO,
1999).

Com a degradacao das condi¢cbes de vida da sociedade no século XIX e sua
organizacdo, a necessidade de consenso passou a ocupar um lugar importante na
obtencao do aval para que um grupo de interesses ganhasse legitimidade. A base
material de consenso se fundamenta na necessidade de que a classe dominante,
atraves do Estado, faca concessofes as classes dominadas. Gramsci observa, entéo,
gue toda relagdo de hegemonia implica um maior ou menor grau de concessao aos
interesses da classe ou grupo em que se quer exercer hegemonia (COUTINHO,
1999).

Na perspectiva do Estado ampliado, a conquista dos direitos sociais foi
resultante de um pacto de consenso da relacdo Estado e sociedade civil. Os direitos
sociais concernentes ao trabalho, a assisténcia social, & educacdo, a cultura, a
previdéncia em caso de doenca, velhice, invalidez, morte e desemprego involuntario,
ao repouso e lazer, com algumas varia¢des, foram sendo incorporados no decorrer
do século XX, sobretudo apdés a Segunda Guerra Mundial, nas Constituicbes das

maiorias dos paises (pelo menos do mundo ocidental).

No contexto internacional dos paises centrais, a nocdo de politicas publicas e
politica social foram configuradas junto ao marco das complexas mudancas
estruturais e politicas, do pés | guerra mundial. A politica social moderna surgiu
compondo uma estrutura politico-institucional, posteriormente consolidada como

Welfare State (Estado de Bem-Estar) na Inglaterra, L'état Providence (Estado
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Providéncia) na Franca e Wohlfahrstaat (Estado Social) na Alemanha
(ROSANVALLON, 1997).

A nocdo de um Estado regulador, garantidor de minimos sociais*®, avancou
com base nas teorias Keynesianas ** — que postulavam a intervencdo do Estado na
economia para assegurar altos niveis de atividade econémica, consumo de massa e
emprego — e na concepcao beveridgiana'® de Seguridade Social (PEREIRA, 1999),

na primeira metade do século XX.

Contudo, a trajetéria de uma politica social ndo é linear e resulta de uma
correlacdo de forcas produzidas pelas relagcdes contraditérias e conflituosas entre
sociedade civil e Estado. Na concepcao dialética, o termo “publico” significa mais do
gue ser estatal, significa “coisa de todos”, ou seja, para todos, universal e nao
seletivo (PEREIRA, 1999).

Para Demo (2002), a politica social demanda estratégias para contemplar
todos 0s componentes sociais, politicos, econémicos e culturais inerentes a ela, pois
precisa alcancar seu objetivo principal que € a emancipacdo da sociedade. As
politicas sociais devem ter a inser¢do no mercado e a constituicdo da qualidade
politica como ferramentas capazes de permitir 0o controle democratico efetivo na

relacdo com a sociedade.

O espagco concreto das politicas sociais sdo as instituicbes que as
implementam inseridas na dindmica das rela¢des sociais dos atores do Estado e da
sociedade civil. As politicas sociais precisam ter legitimidade, amparo legal e carater

imperativo, isto €, concretizar direitos em um espacgo institucional e organizar

mecanismos capazes de realizar o controle democratico das politicas formuladas.

3 Existem intensas preocupacfes conceituais e politicas subjacentes a definicdo de “minimos

sociais” na historia da protecdo social capitalista, em que ha uma identificacdo das necessidades
humanas com necessidades meramente bioldgicas, e da politica social, especialmente a assisténcia,
com politica de subsisténcia. No Brasil, a discussdo ganha visibilidade a partir dos anos 90, a partir
das preocupacdes oficiais em definir o que sejam os “minimos sociais” previstos na LOAS (PEREIRA,
2002).

1 Teoria que se pautava numa redefinicio do papel do Estado. Criada pelo economista britanico
John Maynard Keynes, atribuia ao Estado a funcdo de impulsionar e promover o desenvolvimento
econdmico e social, partindo da premissa de que o setor privado ndo é capaz, por si sO, de garantir a
estabilidade da economia (PEREIRA, 1999).

A concepcao beveridgiana combinava dois esquemas de protecdo social o do seguro social e o da
assisténcia social. Na Inglaterra, a aprovacdo desse novo esquema (1945) justificou a denominacéo
de Welfare State para caracterizar as novas responsabilidades do Estado para com os cidadéaos,
fundadas nos direitos de cidadania e no dever no Estado (PEREIRA, 1999).
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Em nivel mundial, pode-se distinguir varios tipos de conformacéo dos Estados
0S quais correspondem aos varios tipos de capitalismo, que se sucederam ou
ocorreram simultaneamente na historia. Como néo é intrinseco ao capitalismo um
Gnico padrdo de desenvolvimento, distintos padrdes foram gerados em fungédo dos
contextos histéricos dos paises. Na Ameérica Latina, a constituicdo das politicas
sociais ocorreu de maneira diferente do que nos paises da Europa. No caso do
Brasil, a configuracdo do Estado e o desenvolvimento do capitalismo ocorreram com
caracteristicas  histérico-politicas das nacgBes consideradas periféricas e
dependentes dos paises centrais (FERNANDES, 2006).

A organizacdo do Estado brasileiro teve por finalidade o desenvolvimento
capitalista, ao mesmo tempo em que, para evitar conflitos politicos
desestabilizadores da ordem social e politica, interveio com algumas medidas de

amenizacao das desigualdades sociais.

Para Fernandes (2006, p.264), o desenvolvimento capitalista na histéria

moderna da sociedade brasileira pode ser descrito em fases:

(a) fase de eclosdo de um mercado capitalista especificamente moderno
(transicao neocolonial)- inicia-se na abertura dos Portos até a sexta década
do século XIX- delimitada pela crise estrutural irreversivel do regime
escravista; (b) fase de formacédo e expansdo do capitalismo competitivo-
caracterizada pela consolidagcéo e disseminagdo desse mercado e por seu
funcionamento como caracteristica especial do sistema econdmico.
Compreendeu o periodo de consolidacdo da economia urbana-comercial
até a primeira transicao industrial (Gltimo quartel do século XIX até a década
de 1950) (c) fase do capitalismo monopolista caracterizou-se pela
reordenacao do mercado e do sistema de producéo, através das transagdes
comerciais, financeiras e industriais das grandes corporacdes (em grande
maioria estrangeira). Essa fase adquiriu carater estrutural apés o golpe
militar de 1964.

O governo Vargas, a partir da década de 1930, é o marco historico do inicio

da formulacéo de politicas sociais no Brasil*®

. As mudancas institucionais ocorridas
estabeleceram o arcabouco juridico e material do sistema de protecéo social até um
periodo recente. Os cenarios politico e social se caracterizavam pelos efeitos da
Grande Depressédo norte americana e a crise do café que deslocaram a politica
econdbmica e os investimento do Estado para o fortalecimento das industrias

nacionais urbanas.

'® O Estado de bem-estar no Brasil também nao se caracterizou como nos paises centrais. Para a
maioria dos autores nunca houve welfare state no Brasil. O que temos aqui sdo politicas sociais
precarias e restritivas (SILVA, 1999).
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O Estado passou a ter um papel fortemente interventor na sociedade,
antecipando e amenizando conflitos entre classe operaria e patronal, através da

ampliacao da legislacéo trabalhista e fomento ao setor industrial.

Nas nagdes capitalistas de industrializacéo tardia e periférica, como no Brasil,
as estratégias desenvolvimentistas e regulacionistas nédo foram construidas atraves
de pactos entre classes e partidos que disputavam o poder, como nos paises
centrais. As medidas foram definidas e implementadas por uma elite conservadora,
em geral originaria das oligarquias agrarias, na burocracia estatal e nas forcas
armadas. Na analise de Antunes (1999), apesar do crescimento econdmico
alcancado (entre 1945 e 1980 a economia cresceu cerca de 7% ao ano), no Brasil
ndo houve universaliza¢do dos direitos politicos e sociais de cidadania, ou seja, ndo

houve um Estado de bem-estar democréatico.

No ambito das acdes relacionadas a alimentacdo e nutricdo nao foi diferente
esta abordagem. Os programas e acdes formuladas como o SAPS, na década 1940
(incorporada pelo Programa de Alimentagdo do Trabalhador na década de 1970)

configuraram estratégias compensatorias da contraditéria relagé@o capital-trabalho.

Durante o regime militar, as relagdes intergovernamentais do Estado brasileiro
eram, na pratica, muito mais proximas as formas que caracterizam um Estado
unitario do que aquelas que caracterizam as federagdes. A forma centralizadora de
Estado moldou uma das principais caracteristicas institucionais do Sistema
brasileiro: a centralizagdo financeira e administrativa (ARRETCHE, 1999). Nesse
periodo (1964-1984), como descrito na analise de Fernandes, 2006, o pais
desenvolveu-se economicamente com expanséo da produtividade, modernizacéao da
economia e entrada do capital estrangeiro com apoio do Estado. O bloco militar
tecnocratico-empresarial no poder, buscando legitimag&o, procurou obter o apoio da
sociedade civil com algumas medidas sociais. Sob o apelo do combate a fome,
datam deste periodo a instituicdo do Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutricdo e

um conjunto de programas sociais de suplementacéo e abastecimento alimentar.

A partir do periodo de redemocratizagédo (1985-1989), a estratégia reformista
passou a prevalecer com caracteristicas como: 0 crescimento sustentado, a
ampliacdo do emprego, o aumento do salario real, melhor distribuicdo de renda,
reforma agréria, seguro desemprego, revisdo da legislacdo trabalhista e sindical,

descentralizag&o politico-administrativa, participacdo e controle social, redefinicdo do
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padrao progressivo de financiamento das politicas sociais, universalizacdo do
acesso e ampliacdo do impacto redistributivo. (FAGNANI, 1999). Esses aspectos
foram discutidos e incorporados na Constituicao “cidada” (1988), a qual conquistou,
no capitulo da seguridade social, seu pilar mais solido de sustentacdo na area de

direitos e politicas sociais.

O Sistema Unico de Saude e o Sistema Unico da Assisténcia Social s&o
expressdo do processo de transicdo democratica que assumiu um conjunto de
medidas que visavam a protecdo social no Brasil. O direito humano a alimentacéo
adequada, categoria central do conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional, ndo

foi reconhecido no rol de direitos sociais na Constituicao brasileira.

A Constituicdo brasileira consignou um padrdo de bem-estar social
abrangente e redistributivo baseado nos principios da universalidade da cobertura,
seletividade e distributividade de protecdo, irredutibilidade dos valores pagos,
equidade de participacdo no custeio, diversificacdo da base de financiamento,
participacdo da comunidade nas decisbes e no carater de gestdo democratica e
descentralizada (BRASIL, 2008).

Contraditoriamente, nesse periodo historico, no cenario politico mundial o
“socialismo real” — acentuado com a queda do muro de Berlim e o préprio Welfare
State eram colocados em questdo, despontando a corrente neoliberal com ampla

hegemonia e reafirmacgéo politica de paises capitalistas centrais (NOGUEIRA, 1998).

Nos anos pos-ditadura militar, a situacdo da administragdo publica ficou
evidente. Em termos de seguridade social, a crise da previdéncia, que se iniciara na
década de 1960, j4 alcanca enormes propor¢cdes, e algumas medidas
administrativas foram propostas para enfrentar o problema financeiro, sem impacto
efetivo no que se propunha. A crise tem raizes histéricas muito profundas,
associadas ao processo de construcdo do Estado brasileiro, ainda inconcluso. A
conformacdo desse Estado n&o conseguiu gerar um padrdao democratico de
relacionamento entre o poder executivo e a sociedade civil nem resolveu a tenséao
entre 0s modelos patrimonialista e o racional-legal que o constituiram (NOGUEIRA,
1998).

O aparelho do Estado no Brasil havia crescido de modo descontrolado para

atender as impetuosas demandas do capitalismo e as inUmeras demandas sociais
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por bens e servicos. Nesse caminho, “ o Estado foi progressivamente privatizado
pelos interesses particulados que era obrigado a incorporar” (NOGUEIRA, 1998.
P.169).

Em nome da reconstrugdo ética, modernidade e eficiéncia, as denuncias
visavam a desestabilizar as instituicbes e a propria politica, aprofundando a
separacao entre o Estado e o cidaddo. Nesse enfoque, a sociedade civil passa a ser
compreendida como a esfera id6nea e neutra para administrar as questfes sociais.
Por detrds dessas questfes, ha uma visdo antiética das relagbes Estado/sociedade
civil, concebidas como partes e nédo de forma dialética de unidade e de contradicao.
Entdo, demoniza-se o espaco politico institucional, atribuindo-lhe toda a culpa dos
“pecados” que maculam a natureza virtuosa da socidade civil, esta uma vitima
indefesa e permanente da vilania estatal. Apesar de identificar raizes histérico-
sociais para esta compreensdo, ha uma auséncia de percepcédo de que as esferas
do Estado e da sociedade civil sdo arenas, espacos de lutas ocupados pelos

mesmos sujeitos individuais ou coletivos (NOGUEIRA, 1998).

A estratégia de enfrentamento da crise impunha um conjunto de propostas do
Consenso de Washington — EUA (1989) que teve o intuito de orientar o processo de
desmonte do Estado na América Latina como op¢ao de reorganizagdo da economia
mundial. As recomendacdes envolveram 10 areas: disciplina fiscal, priorizacdo dos
gastos publicos, reforma tributéria, liberalizacdo financeira, regime cambial,
liberalizacdo comercial, investimento direto estrangeiro, privatizagao, desregulacéo e
propriedade intelectual (MONTANO, 2003).

A partir do governo Collor de Melo (1990-1992), as politicas sociais universais
constituivas de direitos de cidadania comegaram a ser acusadas, com amplo apoio
dos principais meio de comunicacao do pais, de responsaveis pelo esvaziamento de

fundos publicos “mal” empregados.

As estratégias de divulgacdo, ao mesmo tempo que impunham o receituario
de medidas para reajuste do equilibrio capitalista, também impediam a necessaria
reforma democratica do Estado. Assim, na década de 90, acontece um amplo
contexto de desenvolvimento de um projeto de contra-reforma ao pacto social no
Brasil. O projeto politico neoliberal de contra - reforma do Estado brasileiro persegue

a flexibilizagdo da acumulacdo do capital, desvalorizando a for¢ca de trabalho,
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desqualificando os direitos trabalhistas e sociais e desonerando e

desresponsabilizando o capital da questdo social (MONTANO, 2003).

Nesse contexto politico-histérico € que a tematica da SAN no Brasil ganhou
impulso com o apoio dos meios de comunicacdo e dos movimentos sociais, com
destaque para a A¢ao da Cidadania pela Vida contra a Fome e a Miséria. Dessa
forma, um paradoxo estabeleceu-se, pois 0 mesmo Estado que inseria o debate na
agenda politica das politicas sociais, adotava politicas econdmicas e agricolas que
agudizavam as desigualdades sociais e os quadros de inSeguranca Alimentar e

Nutricional com fortalecimento da concentracdo de renda no pais.

Em 1994, com a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso - FHC foram
planejado os mecanismos institucionais para a reforma do estado nos moldes
neoliberais. O Estado social inconcluso da era Vargas passa a se pautar ndo mais

pelo paradigma do bem-estar social, mas sim do Estado minimo®’.

1.4Marco analitico-metodoldégico: o processo histérico-estrutural e a

perspectiva de analise de politicas

No marco dessa analise, entende-se que a Politica Nacional de SAN, com
carater publico e social, deve considerar sua mdultipla causalidade, e as suas
conexdes internas, bem como as relacdes e as dimensfes historica, econémica,
politica e cultural. Essas dimensdes nao sao partes que se isolam ou se
complementam, pois fazem parte de uma unica totalidade. S&o complementos da
totalidade, intimamente imbricados e articulados. Nessa abordagem, os fendmenos
sociais sao entendidos numa perspectiva dialética, e a realidade social como um
processo historico (COUTINHO, 1989; 1999).

A perspectiva metodolégica adotada no estudo buscou a integracdo do
meétodo historico estrutural com o modelo de anélise de politicas dos 3 Is, de Peter

Hall (1992), através da evidéncia das contradicbes e convergéncias do processo

oA proposta de Estado minimo caracterizou-se como uma recomendacdo do ideario neoliberal
contra o Estado intervencionista e o Estado de bem-estar social com o argumento de controle da
crise fiscal do Estado. No entanto, Estado minimo nédo significa Estado fraco. O modelo do Estado
forte mas desobrigado socialmente é o que se pode chamar da sintese do neoliberalismo.O Estado
minimo intervém na economia ndo mais como regulador das relagdes sociais, mas principalmente
para possibilitar o modelo de acumulacdo que privilegia o capital financeiro (ANDERSON, 1995).



37

BN

decisorio. Utilizar os interesses, as idéias e as instituicbes permitiu atentar a
pluralidade de dimensdes possiveis e, do mesmo modo, a diversidade de “causas”
possiveis no estudo dessa acgéo publica (SUREL; PALIER, 2005).

O referencial teérico ancora a abordagem metodologica e apresenta o
conjunto de idéias e argumentos cientificos que sustentam a escolha do método.
Para Lowy (2006), toda a analise de processos sociais € impregnada de politica e

disputa de projetos societarios, ou seja, as perspectivas analiticas ndo sdo neutras.

Pelo principio da totalidade, como uma das dimes@es da dialética, ndo quer
se dizer que toda a realidade € capaz de ser estudada. A categoria metodoldgica da
totalidade significa a percepcdo da realidade social como um todo orgéanico,
estruturado, no qual ndo se pode entender um elemento ou dimensédo sem perder a

sua relagdo com o todo ou o conjunto (LOWY, 2006).

Nesse sentido, a preocupacdo em buscar apreender a realidade em sua
dindmica complexa, e ndo-linear, acaba por eleger o enfoque proposto para o objeto
de estudo, desenvolvido sob a nocdo da dialética histérico-estrutural: parte-se do
principio de que toda realidade é composta, de forma indissociavel, por relevos
estruturais e processos historicos que sao interpretados e reconstruidos pelo
pesquisador a luz de suas escolhas teoricas bem como metodoldgicas
(GERSCHMAN, 1989).

Aplicando essa proposta de analise da PNSAN, duas dimensdes foram
consideradas: a primeira, ligada a historicidade da politica, que se expressa por
meio da movimentagdo dos atores sociais na definicho de suas caracteristicas
politicas e institucionais; a segunda, relacionada a compreensao das relacdes entre
Estado e sociedade civil na configuragdo da Politica, em que pesem a precariedade
das instituicbes democraticas no pais, a pratica de intervencdes assistencialistas e
populistas, o corporativismo e a incorporacdo do neoliberalismo na politica
econdmica (GERSCHMAN, 1989).

No contexto de analise de politicas, o estudo baseou-se no entendimento de
que as politicas publicas constituem-se legitimamente na relagdo Estado e
sociedade civil através de etapas, ou seja, a partir de um modelo que organiza o

processo em fases.
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Contudo, é importante esclarecer que processo de analise de politicas se
difere da abordagem de avaliacdo de politicas. Para Arreteche (2001), a avaliacédo
de politicas € um processo capaz de atribuir uma relacdo causal entre uma
determinada modalidade de acéo publica e o sucesso ou fracasso na realizacéo de
seus propositos, ou, ainda, entre esta acdo e um dado resultado ou impacto sobre a
situagdo social prévia a sua materializagdo. Por isso, analisar uma politica é
diferente de avalid-la na medida em que a analise configura-se como exame da
engenharia institucional e dos tragos constitutivos dos programas. A opg¢ao por uma
dada formulacédo em detrimento de outra constitui o objeto de estudo da analise, em
gue se busca reconstituir essas diversas caracteristicas, para apreendé-las de forma
coerente e compreensivel. Este estudo realizou uma anélise da etapa de formulacéo
da PNSAN.

O conceito de analise de politicas pode variar consideravelmente dependendo
do autor citado, contudo, a categoria de analise de politicas deve ser considerada
como um conjunto de conhecimentos proporcionado por diversas disciplinas das
ciéncias humanas e sociais para entender ou analisar problemas concretos em
politicas publicas (policy) (BARDACH, 1998; 2000).

Para Dye (1976, p.1), analisar politicas “é descobrir o que os governos fazem,
porque fazem e que diferenca isso faz”. Entende-se que a analise de politicas € um
campo académico em estruturacdo que gera outras alternativas de interpretacéo, em
relacdo ao campo da administracdo e da ciéncia politica. A andlise de politicas volta-
se para a atuacao dos governos e busca contribuicdes de diferentes disciplinas do
conhecimento a fim de interpretar a conformacdo das ac¢fes desenvolvidas no
interior do Estado e, em particular, os processos decisorios e de formulacdo de
politicas (WILDAVSKY, 1979 apud DAGNINO, 2002).

O termo politica, de forma genérica, pode ser considerado como uma forma
consensual de resolver conflitos, contudo, de maneira especifica, a Politica deve ser
compreendida ou analisada a partir de trés dimensdes: policy (conteudo concreto —
programas, projetos e acoes), politics (processo politico — conteudos, conflitos e
decisdes politicas) e polity (sistema politico — instituicbes politico administrativas)
(FREY, 2000; RUAS, 1998).

Essa diferenciagdo tedrica de aspectos peculiares produz categorias que

podem auxiliar na estruturagéo de projetos de pesquisa, como este em discussao,
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contudo, ndo pode fragmentar a realidade e impedir que se perceba a totalidade, ou
seja, que essas dimensdes sao entrelacadas e imbricadas e se influenciam
mutuamente (FREY, 2000). O objeto deste estudo busca explorar a dimenséo de
Politics, ou seja, processos decisorios e conteudo politico do processo de
formulacdo da PNSAN, incorporando elementos relativos ao sistema politico

(instituicdes) e ao contetdo concreto (instrumentos de politica).

Para Arretche (2001), o conteudo politico das politicas constitui 0 que poderia
ser chamado de economia politica das politicas publicas, ja que se refere ao sentido
e a légica da dinamica dos programas, movida por interesses, conflitos e eventuais
negociacgdes. Trata-se do momento da formacédo e da formulagcédo da politica, em que

sdo tomadas as decisdes iniciais e definida a estratégia de implementacéo.

1.4.1 Ciclo de politicas as etapas de construcdo da acao politica

A literatura sobre o ciclo de politica tem adquirido progressiva importancia nos
estudos sobre a elaboracdo da politica publica. Oszlak e O’Donnell (1976)
apresentaram uma concepc¢do metodolégica de analise de politicas a partir do
pressuposto do “ciclo vital”. De acordo com esses autores, para entender as politicas
€ preciso fazer uma decomposi¢cdo do processo, uma analise dos discursos e das
acles, programas e projetos que as concretizam. Sem essa integragcao do processo

com os resultados e impactos, a analise fica prejudicada.

Outros trabalhos mencionados por Pinto (2004) também indicam a
perspectiva metodologica de evolugéo e estagios de desenvolvimento de politicas.
Autores como Kingdon (1984); Van Der Graaf e Van Dijk (1985); Schneider (1971); e
Anderson (1975) apontam fases ou etapas que compdem O processo: a)
determinacdo da agenda, em que a dinamica da definicdo do problema é questéo
essencial para a compreensdo da politica publica; b) formulacdo e legitimacédo da
politica (selecdo de proposta, constru¢do de apoio politico, formalizagdo em lei); c)
implementacédo de politicas (operacionalizagdo da politica em planos, programas e
projetos no ambito da burocracia publica e sua execucéo); d) avaliacdo de politicas
(relato dos resultados alcancados com a implementacao das propostas e programas

de governo, avaliagdo dos impactos dos programas e sugestao de mudancas).
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De acordo com a teoria do ciclo da politica publica, o caminho seguido
comeca com a elaboracdo de uma agenda, em que interesses e propostas séo
colocados na “mesa” de negociagdes, definindo-se preferéncias que sédo adaptadas
ao projeto politico governamental, seguido das etapas de formulacdo de propostas,

escolha de alternativas e implementacgéo das politicas publicas.

Nesse modelo, duas grandes etapas/fases no ciclo de vida das politicas
publicas se estabelecem: a fase pré-decisional, constituida pelos processos de
formacdo da agenda publica e especificacdo de alternativas, e a fase decisional,
constituida pelas decisbes autorizadas dos agentes governamentais acerca da
formulacdo dos programas (KINGDON, 1995; DRAIBE, 2001).

Kingdon, um dos formuladores da teoria do ciclo da politica publica, organizou
uma proposta de modelo variante do modelo denominado “Lata de Lixo” [Garbage
Can] de March e Olsen®®, combinando elementos do ciclo da politica publica, e, em
especial, a fase de definicdo da agenda (SOUZA, 2006). Kingdon (1995) propde um
modelo probabilistico, denominado de “Mdltiplas Correntes” [Multiple streams] em
que trés processos interdependentes possibilitam a insercdo de um tema na agenda
governamental, a saber: (a) o problema (problem stream) que consiste na definicdo
de uma questao central a resolver; (b) o processo politico em si (political stream) e
(c) as alternativas de politica (policy stream) que séo as politicas, programas e acoes
propostas nos debates sobre o tema. Quanto mais articuladas estiverem essas
dimensdes, maior sera a probabilidade de um determinado tema ser incorporado a

agenda governamental.

O primeiro momento é o de identificagcdo do problema. A forma de declara-lo
serd determinante para a formulacdo das propostas apresentadas pelos distintos
atores. Uma vez o problema identificado, e reconhecido como tal, surgem diversas
alternativas para enfrenta-lo; € o momento no qual emergem idéias formuladas por
diferentes atores sob formas de propostas ou acdes. Assim, por exemplo, se o
problema da fome for percebido basicamente como uma questdo de insuficiéncia de

producdo de alimentos, as solugbes oferecidas tenderdo a concentrar-se nessa

'® Modelo desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972) argumentando que escolhas publicas sao
feitas como se as alternativas estivessem numa “lata de lixo”. Esse modelo advoga que solugdes
procuram problemas e que estas solu¢cdes sao colocadas aleatoriamente pelos participantes a
medida que eles aparecem. A compreensdo do problema é limitada, e as organizagdes envolvidas
operam em um sistema de tentativa e erro (SOUZA, 2006).
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area. Se, de um outro angulo, a fome for entendida como resultado do acesso
desigual aos alimentos, seu enfrentamento buscara promover maior igualdade por
meio de agbBes de Seguranca Alimentar e Nutricional que fortalecam politicas de
universalizagdo do direito humano a alimentacdo adequada. Dependendo da
correlacdo de forcas no contexto historico vigente, algumas idéias ganham mais
espaco do que outras. Este € o terceiro momento, o do processo politico que sera
determinante para arbitrar o processo decisorio e definir o tipo de intervencdo que

sera implementada.

Esses trés momentos, bem como os tipos de atores que deles participam,
apresentam dinamicas independentes que podem funcionar como estimulos ou
restricdes a formagcdo de uma agenda. Nesse caso, a abordagem de fortalecimento
do setor publico na gestdo de politicas de Seguranca Alimentar e Nutricional pode
ser impulsionada por um governo quando recém eleito. Por outro lado, se o governo
for defensor e fomentador de politicas neoliberais que terceirizem, estimulem o
voluntarismo e estabelecam relacdes com ONGs para fazer a gestdo destas

politicas de SAN, um desenho bastante diferente pode ser configurado.

Este estudo pretende analisar esta conjuncéo de fatores do ponto de vista da
tematica de SAN no Brasil. Para Kingdon (1995), dependendo da mobilizagdo dos
atores e da capacidade de oportunizar as alternativas propostas, as possibilidades
de éxito sdo maiores. Contudo, a entrada na agenda € otimizada se as trés
correntes estiverem unidas no momento de abertura de uma “janela de politicas”
(periodo de maior receptividade da parte dos atores politicos). A “janela de politicas”
configura-se como um “atalho” para inser¢cdo dos problemas na agenda e pode ser
provocada por diversas causas, como mudangas bruscas na opinido publica a
respeito de um tema, escandalos provenientes de esquemas de corrup¢des em
instituicdes, fatos publicizados em campanhas politicas no periodo eleitoral, conflitos
entre correntes politicas opostas, atividades ou pressdo de movimentos sociais, etc.
Enfim, a “janela de politicas” encurta ou ultrapassa as dinamicas tradicionais ligadas

aos trés processos de formulacdo de politicas (MULLER; SUREL, 2004).

Nesse movimento, 0os atores sociais reconhecem o problema, produzem
propostas de atuacdo e engajam-se em atividades politicas, sejam elas o proprio
ativismo social, a militdncia partidaria ou parlamentar, a realizacdo de campanhas e

a formacdo de grupos de pressdo. Como o0 processo é dindmico, a posicdo dos
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atores, também chamados de participantes (visiveis ou invisiveis), ndo é fixa, e a

variacdo de suas posicoes influencia a conformacéo da agenda.

De acordo com o estudo de Pinto (2004),

a concepcdo de agenda trazida por Kingdon (1995) parte da existéncia de
uma lista de assuntos ou problemas aos quais representantes
governamentais e pessoas externas ao governo, associadas a estes
representantes, estdo dando séria atengdo em um tempo determinado. Os
itens, que sdo destacados para uma acdo imediata, entram na agenda de
decisdo e determinam procedimentos e especificacao de alternativas.

Os participantes ativos do processo de determinagcéo da agenda no processo
de formulacdo da PNSAN sédo classificados em dois grupos: a) atores
governamentais (representantes do Executivo, do Legislativo e o0s servidores
publicos) e b) os atores ndo-governamentais (0s especialistas, 0os grupos de

interesse, a midia e a opinido publica).

Figura 1: Modelo de analise do ciclo de politica Multiple Streams

Ciclo de Politicas : Multiple Streams

Contexto histdrico : nao aleatorio

Participantes visiveis: gestores
de politicas publicas e
programas, CONSEA nacional...

o Alternativas
PROCESSO Fase Pre Decisional Fase

POLITICO Decisional Leis - LOSAN
EECGEIEVECE | By 0 > Aprovacdo Decretos:
FORMACAO DE AGENDA CONSEA e
E FORMULACAO DA H CAISAN,
PROGRAMAS LOSAN PROGRAMAS:
, PROJETOS PAA etc.
E ACOES H
POLITICAS Participantes ocultos: N&o aprovagéo

Académicos, Ongs,
FBSAN ...

(Kingdon 1995, com base no esquema de M. Barzelay e Cortazar, j. C.
2003, adaptacdo de Carvalho, outubro 2004.)

O modelo de ciclo da politica tem como principal atributo a possibilidade de

fornecer um quadro de referéncia para analise processual. Ao atribuir funcdes



43

especificas as diversas fases do processo, € possivel identificar pontos de referéncia

gue servem como pistas as possiveis causas dos déficits do processo politico.

Para Frey (2000), a proposta de dividir o agir publico em fases parciais do
processo politico de resolugcdo dos conflitos/problemas apresenta-se como um
modelo heuristico bastante interessante para analise da vida de uma politica publica.
As varias fases organizadas-formacéo de agenda e formulagdo, implementacédo e
avaliacdo (impacto e processo) — correspondem a uma sequéncia de elementos do
processo politico administrativo e podem ser investigadas no que diz respeito as
constelacdes de poder, as redes politicas e sociais e as praticas politicas que se

encontram tipicamente em cada fase.

Para Lindblom (1981), processos decisOrios sdo intrinsecamente
desordenados e mesmo uma abordagem topica ndo deve esconder que 0 processo
avanca de forma ndo ordenada e racional. Durante o processo, muitas concertagoes
precisam ser feitas como, por exemplo, quando decisdes politicas acordadas na fase
de formulagcédo ndo sdo implementadas por “ competicdo “ entre agendas politicas,
remetendo o tema para uma etapa (aparentemente) ja superada. O processo politico

€ de natureza complexa, sem principio nem fim e com limites incertos.

Segundo o modelo do ciclo de politica, o processo de resolucdo de um
problema consiste em uma sequéncia de passos. Mas, na pratica, os atores politicos
dificilmente se atém a esta sequéncia (FREY, 2000) e ndo configuram as etapas
previstas na abordagem sequencial. Os processos politico-administrativos nao
podem ser isolados, uma vez que se encontram, de fato, em todas as etapas/fases

do ciclo de politicas.

Apesar de suas limitacdes, pesquisas produzidas a partir do referencial do
ciclo da politica publica tém fornecido importante ferramenta analitica, permitindo
esclarecer varios pontos relativamente obscuros sobre como as decisdes séo
tomadas indicando, também, aspectos cruciais da elaboracédo e implementacdo da
politica publica. Ademais, esses trabalhos também iluminam a identificacdo dos
determinantes de cada etapa do processo decisorio, de formulacdo e de
implementagéo (KINGDON, 1995).
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1.4.2 Abordagem cognitiva de analise de politicas o processo historico e a teoria dos
3ls

A partir do modelo do “ciclo de politica” e evidenciando a etapa de
formulacdo, o enfoque deste estudo baseou-se na abordagem cognitiva. A
abordagem cognitiva de politicas é uma alternativa as analises pluralistas, estatais
ou neo- institucionalistas. Conforme Muller e Surel, a abordagem cognitiva, ou de
conhecimento, tem o propésito de estabelecer a importancia das dinamicas de
construcdo social da realidade na determinacdo dos quadros e das praticas
socialmente legitimas em um momento histérico especifico. Estad ligada ao
pressuposto do peso dos valores e da dimensao simbdlica em politica. Os principais
tedricos dessa abordagem sédo Peter Hall, Paul Sabatier e Muller/Jobert, e todos
apresentam em comum a tentativa de utilizar um referencial metodoldgico que
busque esclarecer a influéncia exercida pelas normas sociais sobre os
comportamentos e politicas sociais. A abordagem cognitiva esforca-se para
apreender as politicas publicas como matrizes cognitivas e normativas, constituindo
sistemas de interpretacdo do real, no interior das quais os diferentes atores publicos
e privados inscrevem-se (MULLER; SUREL, 2004).

Para os autores acima referidos, as matrizes analiticas e cognitivas
configuram-se em um conjunto de elementos que fazem sistemas e desenham
mapas mentais particulares. O interesse heuristico de distinguir esses diferentes
componentes repousa, essencialmente, no fato da possibilidade de investigar os
processos pelos quais sdo legitimadas as representacbes, as crencas, 0S

comportamentos presentes no contetdo das politicas publicas.

Esta opcéo foi feita por se discordar das modalidades e tipos de andlise e
avaliacdes mais prevalecentes no contexto de gestdo de politicas atuais, as quais
focalizam os atributos técnicos de eficiéncia, efetividade e eficacia. Essas
abordagens de cunho gerencialistas enfatizam métodos e técnicas e carecem de
analises qualitativas, dedicadas ao contetdo e significado da politica social e/ou
programa avaliado. Do ponto de vista metodolégico, adotam uma abordagem
sequencial, que trata as politicas sociais como um conjunto de acdes que possuem
inicio, meio e fim, e ndo como processo de formulagéo, execugéo e consolidacéo de

direitos e servicos sociais que devem ser permanentes e universais. Essa
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abordagem hegemoénica no ambito de administracdo e gestdo brasileira né&o
considera as politicas sociais como resultante das contraditorias relagbes entre

Estado e sociedade civil, em diferentes contextos histéricos.

Segundo Weir (1994), uma das limitacdes da analise de Kingdon é a leitura a-
historica do processo identificado e, para sanar esta lacuna, optou-se por fazer uma
discusséo dos dados a luz da compreensao de Lowy (2006) sobre historicidade. que

vai além da analise cronolégica dos fatos.

A historicidade tem como premissas basicas: a perspectiva de que qualquer
fendmeno social, cultural ou politico € historico e s6 pode ser compreendido dentro
da historia, através da histéria e em relacdo ao processo historico; fatos historicos,
fatos sociais e fatos naturais sédo diferentes entre si; objeto e sujeito da pesquisa
fazem parte da histéria, ou seja, ambos estdo imersos no processo histérico de
forma inseparavel (LOWY, 2006).

A analise histérica do processo de construcdo da PNSAN €& um elemento
fundamental para compreensdo do fenébmeno da (in)Seguranca Alimentar e
Nutricional como questdo social. Dialeticamente, todos os fenbmenos econémicos
ou sociais sao passiveis de transformacao pela acdo humana. N&o séo leis eternas,
absolutas ou naturais e, portanto, podem ser transformadas. Esse € o principio da
transitoriedade dos processos sociais e, por conseguinte, de afirmacdo da
historicidade, das instituicdes e das leis da sociedade, fortalecendo a pertinéncia da
abordagem histérica (LOWY, 2006).

A analise cognitiva centrada nos 3 Is permitiu elaborar uma analise historico-
estrutural em relacdo as contradicdes e convergéncias verificadas no processo
decisorio de formulagdo da PNSAN. Através das idéias, interesses e instituicdes foi
possivel ampliar a compreensao e o significado do processo valorizando os conflitos,

as concertagoes e a historicidade do processo.

Neste estudo, entendendo a categoria de idéias, interesses e instituicoes
como “ferramentas” da analise de politicas publicas, a escolha de utiliza-las permitiu,
em primeiro lugar, analisar um conjunto de dimensdes mais amplas e, a0 mesmo
tempo, dar énfase a diversidade de “causas” possiveis. E importante destacar que a
idéia (ou o interesse) de mobilizar essas trés entradas analiticas ndo é resultado de

uma discussao abstrata das correntes existentes, mas sim, sobretudo, de uma
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insatisfacdo comumente sentida diante das alternativas teéricas propostas (SUREL;
PALIER, 2005).

A abordagem hegeménica dos trabalhos de analise de politicas utiliza
invariavel e restritamente um dos 3 Is, quase sempre de maneira excludente. Utilizar
conjuntamente os 3 Is repousa, por consequéncia, sobre a idéia de que essas
variaveis explicativas ndo sao exclusivas umas das outras, mas podem ser
associadas, pelo menos a priori, para delimitar os eixos da pesquisa e das

dindmicas pertinentes na analise do Estado em a¢édo (SUREL; PALIER, 2005).

Para esclarecer as reflexdes teoricas baseadas nos 3 Is de Peter Hall deste
trabalho, é importante definir instituicbes, idéias e interesses. Embora se possa
encontrar diversas interpretacdes de instituicdes, para fins desta analise entende-se
gue sdo um conjunto relativamente estavel de praticas, regras, procedimentos ou
normas formais que definem o comportamento apropriado de determinados grupos
de atores (individuos, comunidades, organizacbes, grupos de interesse) em

situacdes especificas (HALL, 1997; ANDRADE, 2007).

Da mesma forma, idéias sdo definidas por Faria (2003) como valores,
crencas, relacbes causais, simbolos e imagens que expressam identidades,
concepgdes de mundo e ideologias dos atores. E com base nas idéias que os atores
formam suas concepcdes, paradigmas, ideologias e visdbes de mundo que

condicionam a interpretacdo da realidade e a constru¢ao de seus interesses.

E, por fim, interesses foram considerados como as prioridades na defesa das
guais os atores se movem, gerando conflitos e eventuais negociacdes a partir dos

processos de formacao de consensos.

Colocar o problema da pesquisa em termos de interesse consiste em
identificar quais sdo os atores pertinentes dentro do dominio observado e em
enfatizar certas dinamicas fundamentais, como as ldgicas da acdo coletiva, os
calculos e as estratégias empregadas pelos atores em funcdo dos custos e
beneficios obtidos dos conflitos eventuais ou das cooperacdes possiveis, as
consequéncias das previsbes feitas pelos individuos ou pelas organizagbes
envolvidas na acgdo publica. O monitoramento dos interesses presentes, das
preferéncias dos atores e de suas estratégias consiste, sem davida, na abordagem

mais bem balizada dentro da analise de politicas.
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De acordo com Surel e Palier (2005), essa abordagem se concentrou de
maneira inicial nas questbes relativas a racionalidade da tomada de decisdo, nas
I6gicas proprias a acdo coletiva e as modalidades de influéncia e de interacdo que

caracterizam as relacdes de poder no &mbito do ciclo de politicas.

As instituicdes configuram dinamicas que constituem uma robusta ferramenta
para analise. Analisar os problemas com esse enfoque sup8e ver como o tecido
(mais ou menos) antigo e fechado de regras, de praticas e de mapas mentais
enraizados pesa sobre o comportamento dos atores publicos e privados envolvidos.
Trata-se de dar ao objeto de estudo uma consequéncia historica necessaria para
identificar quais sdo 0s recursos e as restricbes institucionais que regem as
interacdes no interior do dominio estudado e para provar a “solidez” dessas

instituicbes em sentido lato.

O conjunto de autores estudados afirma que, indubitavelmente, no dominio de
analise de politicas publicas e sociais o enfoque predominante tem sido o
institucional. Em parte porque se trata de um dominio de acdo publica
particularmente “saturada” de instituicbes mas, também porque, em sentido amplo,
as instituicbes podem influenciar a natureza dos problemas encontrados, 0s
recursos e os repertérios mobilizados pelos atores envolvidos e os diagnosticos e as
tomadas de decisdo. Adotar tal perspectiva supfe assim identificar quais sdo as
caracteristicas institucionais suscetiveis de pesar sobre os processos estudados
(MULLER; SUREL, 2004; SUREL; PARLIER, 2005).

Em sintese, a anéalise das instituicdes revela arranjos que dao sustentacéo ou
garantem a performance da estrutura organizacional das politicas publicas, deixando
licdbes importantes. As idéias dos atores envolvidos tém um valor essencial, pois
evidenciam a relacdo com dimensdo humana que, normalmente, é esquecida em
outras abordagens, e a reflexdo sobre os interesses € importante para entender
como determinados grupos de interesse suportam determinadas politicas.
Identificando o caminho percorrido por esses grupos, fica mais claro o entendimento
acerca das mudancas ocorridas no processo, bem como a configuracdo de novas

formas de coalizdo nos padrdes atuais das politicas (HALL, 1997).
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Figura 2: Estrutura analitica do processo de formulagdo PNSAN — Brasil, 2003-2006

Instrumentos de
politicas
Legislacdo, gestédo e

CONTEXTO HISTORICO

Contradi¢des e convergéncias do
processo de formulagcdo da LOSAN
LOSAN

Conflitos de interesses
Divergéncia de idéias

construcéo de consenso >

Fonte: adaptacdo da autora: Hall (1997) Teoria dos 3 Is/ Lowy, 2006 — Historicidade. Baseado no
esquema proposto por Carvalho (2005) e Andrade (2007).

1.5 Procedimentos metodoldgicos: organizacéo e andlise dos dados

A abordagem teorica adotada no estudo demandou um desenho
metodolégico de andlise qualitativa. Entende-se a pesquisa qualitativa como um
método cientifico apropriado para auxiliar na contextualizacdo socio-historica e
retratar a complexidade dos fendmenos sociais analisados repletos de contradi¢cdes,
interconexdes, determinacdes e causalidades que acabam nao sendo identificados

pelos métodos quantitativos tradicionais (MINAYO, 2005).

O carater interdisciplinar que deve ser dado a abordagem qualitativa, assim
como a preocupacdo com os significados e as intencionalidades dos atores sociais,
possibilita um conhecimento particular e geral do que se esta investigando. Com
efeito, os resultados da analise da linguagem dos principais agentes que estéo
envolvidos no processo politico de debate e construcdo da PNSAN refletem
profundamente a complexidade do contexto de concertagdo entre idéias, interesses

e instituicbes no contexto histérico — estrutural.

O estudo buscou informacgdes a partir de dados primarios e secundarios. Os
dados priméarios foram provenientes de entrevistas individuais realizadas com
informantes-chaves do processo e os dados secundarios foram buscados através de

analise documental.
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1.5.1 Entrevistas com informantes-chaves: dados primarios

A coleta dos dados primarios foi realizada a partir de entrevistas semi-
estruturadas com informantes-chaves. As entrevistas representaram “conversas com
finalidade”, regidas por regras de sociabilidade e configurando-se num momento
muito especial de construcio dos dados. E uma forma singular de interacéo entre
pesquisador e informante, em que as informagfes, estérias, depoimentos,
impressdes e opinides sao profundamente influenciados pela relacado estabelecida
entre ambos (MINAYO, 2005). Por fim, a entrevista € uma conversa direcionada a
determinados objetivos, porém repleta de ambigilidades, entrelinhas, ditos e néo
ditos e de versdes que podem mudar conforme o contexto em que forem contadas.
Para Minayo (2005, p.170), “muito mais do que verdades e fatos, se constrGi um rico
material sobre versdes, opinides e descricdes peculiares criadas na interacdo entre
os dois interlocutores”. Entrevistas semi-estruturadas combinam perguntas fechadas
e abertas para que o entrevistado tenha a possibilidade de discorrer sobre o tema

em discussdo sem ficar preso a indagacao formulada.

As entrevistas com representantes do Estado e da sociedade civil foram
estruturadas de acordo com o marco analitico do estudo. Sabe-se que nem sempre
existem consensos entre os atores que formulam as politicas. As percepcdes e as
interpretacbes sao distintas, bem como as formulagcbes de alternativas ao
enfrentamento dos problemas. H& um ciclo de negocia¢cdes e mesmo imposicéo de
decisOes e, finalmente, diferentes formas, estratégias e oportunidades para se fazer
avancar um tema na agenda publica e a tomada de decisdo quanto a formulacéo e
aprovacao da politica (PINTO, 2004).

Os informantes-chaves foram identificados a partir da confirmacdo de notoério
saber ou vivéncia profissional na tematica da SAN. Todos manisfestaram
familiaridade com o tema e, obrigatoriamente, participaram de atividades

relacionadas a SAN em instituicdes ou entidades.

Todos os informantes-chaves escolhidos, independente da sua hierarquia
institucional, participaram do processo de formulacdo da PNSAN no periodo da
primeira gestao do Il CONSEA (2003-2006).
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A técnica escolhida para apoiar o elenco de informantes-chaves ¢é
denominada de “bola de neve”. Nessa técnica, uma lista inicial é feita e aprovada
pela equipe de pesquisa. A partir dessa lista, os entrevistados indicardo os (ou
outros) informantes-chaves que julgarem necessarios para dar conta do universo de
participantes do processo de formulagcdo da SAN. Quando ocorrer saturacdo dos
nomes, a escolha sera considerada adequada (MARQUES, 2000). A analise
qualitativa por saturagédo permitiu ampliar ou reduzir a rede de informantes conforme

0 esgotamento das respostas no conjunto dos entrevistados (MINAYO, 1999; 2005).

A identificacdo do elenco de informantes buscou abranger, com a devida
representatividade, o conjunto de atores e instituicdes que, pautados em interesses
e idéias diversas, partiram de um problematica comum para organizar a proposta da
PNSAN. Nesse sentido, o conceito ampliado de SAN foi o referencial para
conformacdo do escopo de abrangéncia dos entrevistados, de forma a preservar
consonancia com o conceito e significado atribuido a SAN no marco teorico do

projeto.

A conformacdo dos informantes-chaves foi: seis (06) representantes do
Estado (Poder executivo — 05 e Poder legislativo — 01) e seis (06) da sociedade civil
(academia, FoOruns estaduais e nacionais, movimentos sociais) e um (01)
representante de organismo internacional. Em termos de perda houve duas recusas:
uma do representante do setor produtivo e outra de um representante da sociedade

civil totalizando 13 das 15 entrevistas planejadas.

Quanto a andlise das entrevistas, foi utilizada a técnica qualitativa de analise
de conteudo. A proposta original de Minayo (2005) foi adaptada por Carvalho (1992;
2005) em adequagédo aos objetivos da pesquisa. A interpretacdo dos dados
gualitativos, coletados por meio de entrevistas semi-estruturadas, desenvolveu-se
por etapas. Trata-se de um conjunto de técnicas de analise de comunicac¢éo visando
a obter o significado dos conteddos enunciados pelos entrevistados, em suas
entrelinhas, seus ditos e ndo ditos, ou seja, os significados manifestos e latentes, a

partir de material qualitativo.

A proposta busca os significados mais recorrentes nas falas dos
entrevistados, realizando os seguintes procedimentos de analise dos dados

primérios: transcricdo completa das entrevistas gravadas, objetivando a pré-analise



51

do conteudo; e constituicdo e preservacao do “corpo” discursivo para resguardar o

contexto e a unidade das entrevistas e a identificacdo das categorias de analise.

Nessa fase de organizacdo do material foi importante observar algumas
normas de validade, tais como: (a) exaustividade, isto €, se o0 “corpo” discursivo
representa todos os aspectos do guia de entrevista; (b) representatividade, isto €, se
0 corpus contém a representatividade do conjunto de falas dos atores; e, (c)

pertinéncia, isto é, se os dados analisados devem ser adequados ao objetivo da
pesquisa (MINAYO, 2005).

Por fim, a analise de conteudo € feita para subsidiar a elaboracdo da sintese
das entrevistas. Segundo Minayo (1999), a analise de conteudo corresponde a uma
técnica de pesquisa para a descricdo objetiva, sistematica e quantitativa do

conteudo manifesto das comunicacdes, com a finalidade de interpreta-los.

A sintese das falas foram categorizadas a luz do marco analitico: contexto
historico, idéias, interesses e instituicbes. O conteudo das falas constituiram

subsidios para a analise triangular com os dados documentais secundarios.

1.5.2 Pesquisa documental: dados secundarios

Na pesquisa documental, foram utilizados como fontes secundarias
documentos impressos e disponibilizados na internet referentes a SAN. Os principais
documentos analisados foram: a LOSAN — Lei n°® 11.346, de 15 de setembro de
2006 que cria o sistema nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional — SISAN;
decretos presidenciais; portarias; planos, boletins, pareceres e relatério expedidos
pelos 6rgdos governamentais competentes relacionados ao tema; relatérios de
execucao orcamentaria expedidos pelos 6rgaos oficiais; discursos proferidos por
membros do parlamento em plenario durante o processo de aprovacdo da LOSAN
na Camara de Deputados e Senado Federal, outros documentos publicados no
Diério Oficial ou disponibilizados na Internet; publicacdes de Ministérios, instituicoes
ou organismos internacionais sobre o tema; Plano Plurianual (PPA) 2007 — 2010;
artigos de jornais e revistas cientificas sobre SAN; matérias publicadas na midia
impressa e eletronica; atas de reunides e memorias de eventos realizados durante o

periodo de formulagcdo e aprovacdo da Lei Organica; documentos digitais e
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impressos relativos as reunides, atas, discursos e plenarias dos CONSEAs
Nacionais — primeira e segunda edicdo; relatérios das I, Il e Il Conferéncias

Nacionais de SAN; documentos base das I, Il e Il Conferéncias Nacionais de SAN.

Busca bibliografica em bases de dados com o0s seguintes descritores:
Politicas Publicas, Seguranca Alimentar e Nutricional. Programas de alimentagéo e
nutricdo, direito humano a alimentacdo adequada, programas de combate a fome e
desnutricdo, programas de transferéncia de renda, formulacdo de politicas,
processos decisorios, conteudo das politicas, abordagem cognitiva; Programas,

projetos, politicas e sistemas de SAN em paises da Ameérica Latina.

Por fim, também foi realizada a analise das Teses de Doutorado sobre o tema
estudado (4) e visitas a sites institucionais com relacdo temética: Ministério da
Saude, Educacdo, Meio Ambiente, Trabalho e Emprego, Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, Desenvolvimento Agrario, Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento — CONAB etc.; materiais técnicos, artigos e relatorios em sites do
IBASE, FOME ZERO, INSTITUTO POLIS, CPDA/UFRRJ, CONSEAS estaduais,
FORUM BRASILEIRO DE SAN.

~

A pesquisa documental assemelha-se muito a pesquisa bibliografica. A
pesquisa bibliografica utiliza-se fundamentalmente das contribuicdes dos diversos
autores sobre determinado assunto, enquanto a pesquisa documental utiliza-se,
também, de materiais que ndo receberam tratamento analitico. As fontes de
pesquisa documental sdo mais diversificadas do que as da pesquisa bibliografica.
Conforme Gil (1991), na pesquisa documental existem os documentos de primeira
mao, ou seja, aqueles que n&do receberam nenhum tratamento analitico, tais como
os documentos conservados em 6rgaos publicos e instituicbes privadas, e 0s
documentos de segunda méao que, de alguma forma, ja foram analisados, tais como:

relatorios de pesquisa; relatorios de empresas; tabelas estatisticas e outros.
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2 A SEGURANCA ALIMENTAR (SA): TRAJETORIA INTERNACIONAL

Este capitulo se propde a apresentar os antecedentes do debate sobre
Seguranca Alimentar e Nutricional na atualidade. Para isso busca descrever,
criticamente, desde a evolugdo do entendimento da SA em paises capitalistas
centrais, o papel de apoio dos organismos internacionais, incluindo a nogéo de
Seguranca Alimentar global (MALUF, 2007) até a apresentacdo da contribuicdo

latino-americana ao debate.

Chamo a atencéo para a deciséo de utilizar os termos Seguranca Alimentar e
Segurancga Alimentar e Nutricional de forma alternada e gradativa ao longo de todo
estudo. A adogdo do conceito atual de Seguranca Alimentar e Nutricional, o qual
multidimensional e intersetorial, s6 foi possivel de ser alcancado mediante um
processo histérico politico e conjuntural da América Latina e mais especificamente
do Brasil. E exatamente este movimento de ampliacdo, mesclado pelos principais
fatos e eventos do processo de formulacdo da lei organica de SAN que pretendo
decompor e recompor ao longo do estudo como um todo. Por isso, o termo SA sera
referenciado enquanto os relatos histéricos assim o fizerem. A SAN se incorpora no
texto e passa a ser referida quando o componente nutricional € incorporado ao seu

conceito ampliado.

O enfoqgue de SA internacional, ontem e hoje, tem uma abordagem
predominante no componente alimentar, ou seja, na disponibilidade de alimentos e
expansdo da producao agricola. Neste capitulo a narrativa, sem 0 compromisso de
ser rigorosa na ordem cronoldgica dos fatos, tem o propdsito de aprofundar o

cenario que configurou esse entendimento.

Historicamente, a nocdo de Seguranca Alimentar (SA) € originada na Europa,
logo apos a primeira guerra mundial — I GM, vinculada a perspectiva de soberania
alimentar e com a preocupacédo de garantir estoques minimos de sobrevivéncia para
as populagbes dos paises centrais em situagcbes de calamidades, desastres,
guerras, etc. Sua concepcao esta profundamente ligada ao conceito de seguranca
nacional e a capacidade de cada pais produzir sua propria alimentacao, de forma a

nao ficar vulneradvel a possiveis cercos, embargos ou boicotes decorrentes da
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motivac&o politica ou militar ' %. A Seguranca Alimentar integrava o rol de ac¢des de
prevencao contra fatores externos, como situagdes de embargo comercial e conflitos
bélicos (SILVA, 2006).

Nas primeiras décadas do século XX, a questdo alimentar ganhou novos
contornos acentuados no contexto das duas guerras mundiais e na recessao dos
anos 1930, tornando-se assim uma tarefa assumida pelo Estado. O Estado € o
espaco histérico que estrutura o tema da SA em nivel mundial, embora tenha
significados e possibilidades variadas, de acordo com as diferentes atuagcoes dos
governos. Porém a iniciativa privada também teve destaque nesse contexto.
Notadamente as grandes corporacdes agroalimentares, através dos organismos
internacionais, assumiram a responsabilidade dessa tematica, frente a gradativa
retracdo das acOes publicas organizadas pelos governos ao longo da histéria dos

paises (MALUF, 2007).

Maluf e Menezes (2003) referem que o termo Seguranca Alimentar comecou
a ser valorizado quando ficou evidente a possibilidade de um pais controlar o outro
através do fornecimento de alimentos, ou seja, a perspectiva politica de dominagéo
e poder que poderia se configurar. Nessa situacao a alimentacdo se tornaria uma
arma poderosa, principalmente quando usada por uma grande poténcia contra um
pais que tivesse fragil estrutura produtiva, insuficiente para garantir a necessaria

producéo de alimentos.

Durante a Segunda Guerra Mundial - Il GM, na reunido dos 44 governos
aliados, em Hot Spring, Virginia — EUA (1943) foram lancadas as bases para criacéo
de organismos internacionais diretamente ligados ao combate a fome no mundo. Tal
iniciativa ocorreu por convite do presidente Roosevelt com intuito de tragar planos
relacionados a alimentos e agricultura para reconstrugcdo ao final do conflito de
guerra, com muitos paises destruidos e prejudicados em termos de disponibilidade
alimentar (MALUF, 2007). Nesse evento, a Food and Agriculture Organization (FAO),
um organismo internacional de forte expressao no debate sobre a fome e a
Seguranca Alimentar foi criada. A Seguranca Alimentar, entdo, € reafirmada como
uma forma de contribuir para a seguranca nacional, alertando para a necessidade de
formacao de estoques estratégicos de alimentos e reforcando a idéia que vincula a
soberania de um pais a sua auto-suficiéncia na producdo de alimentos. Na

Conferéncia da FAO de 1953, a assisténcia é utilizada como um componente de
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Seguranca Alimentar, no sentido de promover o uso dos excedentes alimentares em

escala mundial.

Outro ponto importante, sem duavida, foi a Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos das Nacdes Unidas que, em 1948, incluiu a alimentagdo como um dos
direitos humanos basicos. Em razéo disso, ratificado pela maioria das nacdes do
mundo, o bem-estar nutricional de todos precisaria ser assumido como um direito
inalienavel do ser humano, e sua garantia passaria a incorporar a relacdo Estado e
sociedade civil (GOMES JUNIOR, 2007).

O papel da alimentacdo foi primordial no desenvolvimento do modo de
produgédo do capitalismo industrial, podendo classificar-se em dois momentos,
caracterizados, conforme Friedman e McMichel (1989), por duas formas de regimes
alimentares. O primeiro regime vai do periodo da consolidacdo do capitalismo
industrial (final do século XIX) até o inicio do segundo pos-guerra mundial. A
agricultura teve um papel primordial na divisao internacional do trabalho, por meio do
fornecimento de matérias primas e alimentos para os paises europeus. Esse modelo
favoreceu o dominio crescente da producdo e do fornecimento de alimentos para
alguns poucos paises, particularmente Canada e EUA. Os excedentes americanos
eram desovados no mundo, juntamente com a difusdo do padrdo americano de
producdo, baseado em alta mecanizacao, diminuicdo macica da forca de trabalho
agricola, especializacdo das tarefas no processo produtivo, revolucdo técnica para
utilizacado de insumos industriais e de sementes altamente produtivas e criacdo de
animais com base em alimentacdo produzida pela indastria (INSTITUTO
CIDADANIA apud FRIEDMAN E McMICHEL, 1989).

No Brasil, uma constatacdo desse modelo foi analisada por Vasconcelos
(2005) através dos programas de suplementagdo alimentar da década de 1970, os
guais se caracterizavam por estar amparados e intermediados pelos organismos
internacionais. Havia objetivos ideoldgicos e econdémicos, bastante articulados, para
constituicdo de mecanismos de ampliacdo do mercado internacional de mercadorias,
gue procuravam padronizar habitos e praticas alimentares de acordo com os
interesses de acumulacao do capital. A introducéo do leite em po, por exemplo, por
meio dos programas internacionais de ajuda alimentar, tornou evidente o seu
objetivo econbmico. A ajuda, que ndo acontecia de forma monetéaria, estabelecia

uma relacdo de dependéncia e uma barreira importante para a soberania alimentar
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dos paises. O apoio era um meio de escoamento do excedente de producdo dos
paises centrais: o que ndo havia conseguido transformar-se em mercadoria/capital
era doado aos paises periféricos. Do ponto de vista ideolégico, tais programas ainda
desempenhavam a fungéo de utilizagéo do alimento como arma de dominacao sobre
0s paises dependentes, exatamente como pressupunha a nocdo originaria de

Seguranca Alimentar.

O segundo regime alimentar se difundiu apds o segundo pés-guerra - I| GM e
passou a subordinar a agricultura, tornando-se crescentemente intermediario ou
atravessador entre produtores agricolas e consumidores de alimentos. Com base
nas grandes empresas transnacionais, a agricultura se inseriu nesse processo de
acumulacdo, em que “a comida passa a ser ndo sO6 uma coisa produzida por
agricultores e comprada por consumidores, mas um produto lucrativo para empresa
capitalista, produzida, processada e vendida transnacionalmente” (INSTITUTO
CIDADANIA apud FRIEDMAN E McMICHEI, 1989). Esse mecanismo do mercado da
fome é a imposicdo e distorcdo de habitos alimentares de dominacdo dos paises
centrais sob os periféricos. Para esses autores, hoje € preciso considerar as
Empresas Transnacionais (ETN) na reestruturacdo do sistema alimentar, porque
elas tomam decisdes relacionadas com a producdo e a coordenacdo do novo
sistema agroalimentar, o complexo agroalimentar global (INSTITUTO DE
CIDADANIA apud FRIEDMAN E McMICHEL, 1989).

Um dos efeitos deste mecanismo pode ser observado no padrao alimentar
atual das sociedades latino-americanas. Pesquisas e estudos comprovam que
alimentos tradicionais consumidos por populacdes, como o arroz e o feijado no Brasil,
perdem importancia em termos de consumo nas Ultimas décadas (IBGE, 2004)
enquanto que o consumo de produtos industrializados, processados e padronizados
como fast food ganham importancia nos cardapios e refeicdbes nacionais,
caracterizando um “comer formatado” que se coloca como modelo de modernidade.
A padronizacdo de certas dimensfes das praticas e do comportamento alimentar
facilitam as mudancas na alimentacdo e no modo de viver das popula¢gdes. Nesse
padrdao de modernindade, o poder aquisitivo, a publicidade e praticidade exercem
pressédo sobre as praticas alimentares tradicionais que passam a incorporar outras
formas de preparo, compra e consumo de alimentos (ORTIGOZA, 1997; GARCIA,
2003).
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Nesse modelo, grandes corporagdes multinacionais passaram a monopolizar
0 comércio e a producdo de mercadorias e a agricultura. As estatisticas mostram
gue hoje, como resultado de 15 anos de economia de mercado e globalizagéo, as
500 maiores empresas do mundo, das quais 366 sdo estadunidenses, controlam
48% de todo PIB mundial, mas ddo emprego para apenas 1,8%. Além disso,
controlam uma rigueza maior do que a produzida pelos 133 paises mais pobres do
planeta. O mundo é controlado por 500 empresas que sdo corporagdes com origem

no capital financeiro internacional (STEDILE, 2004).

De acordo com Valente (2002), Pessanha (1998), Maluf (1995) e Gomes
Junior (2007) nos anos finais da década de 1940, alguns eventos marcaram a
reorganiza¢cdo mundial apos a devastacdo promovida pela Il Grande Guerra (1939-
1945), e entre eles destaca-se a criacdo da Organizacao das Nacdes Unidas para a
Agricultura e Alimentacdo (FAO). O ideario de ajuda humanitaria ante o quadro de
miséria e fome revelado, especialmente no Continente Africano, mas, também, nos
paises pobres da América e Asia, inseriu a Seguranca Alimentar nos debates
politicos internacionais (GOMES JUNIOR, 2007).

Contudo, foi no cenario mundial da crise de alimentos, em 1970 (72-74), com
guadros de escassez e quebra de safras em importantes paises produtores e
consumidores, e dos acordos estabelecidos na Conferéncia Mundial de Alimentacéo
de 1974, que a SA ganhou efetivamente espago na agenda politica global. Nessa
Conferéncia foi proposto que todos os paises do mundo criassem estoques de
alimentos que pudessem ser utilizados em situacdes de emergéncia. O relatorio
dessa Conferéncia teve suas recomendacdes resumidas em questdes politico
agricolas e armazenamento estratégico. A questdo do acesso aos alimentos e dos
direitos humanos era timida e ndo se incorporava ao debate, prevalecendo uma
visdo produtivista e neomalthusiana®®. SA ainda era vista somente como uma
politica de armazenamento de estoques alimentares, com alguns indicios de

preocupacao em termos de oferta segura e adequada de alimentos (BRASIL, 1996)

9 Neomalthusianismo — Da teoria de Malthus, segundo a qual a populacdo crescia em progresso
geométrica enquanto os alimentos o faziam em progressao aritmética, o que, ao final apontaria para
uma forte assimetria entre a demanda e a oferta por culpa do crescimento populacional, derivou-se a
aproximacdo chamada de neomalthusiana, que atribui aos pobres a responsabilidade pelas suas
proprias desventuras, por conta das proles numerosas. Para aqueles que defendem essa posicao,
caberia sempre um controle rigoroso e policialesco da natalidade entre os pobres (GOMES JUNIOR,
2007, p.134).



58

Também nesse periodo, uma estratégia utilizada para minimizar os efeitos da
crise foi apoiar formas de revitalizacdo e recuperacdo do modo de producéo
capitalista. A Revolucéo Verde, apoiada pela FAO, tinha o propésito de convencer a
todos que o flagelo da fome seria resolvido com o aumento significativo da producéo
de alimentos. Caracterizou-se pela disseminacdo de novas sementes e praticas
agricolas que permitiram um vasto aumento na producéo agricola em paises menos
desenvolvidos durante as décadas de 60 e 70. O modelo se baseava na intensiva
utilizacdo de sementes melhoradas (particularmente sementes hibridas), insumos
industriais (fertilizantes e agrotoxicos), mecanizacdo e diminuicdo do custo de
manejo (INSTITUTO DE CIDADANIA, 2001).

Em nome de uma nova agricultura moderna e eficiente, capaz de gerar todos
0s excedentes necessarios a recomposicao de estoques mundiais e intensificar as
ajudas humanitarias, a Revolu¢cdo Verde liquidou a diversidade de culturas e
expulsou para as cidades grande quantidade de agricultores familiares sem
condicdes de vida e trabalho, gerando também desemprego, desigualdades e fome.
(GOMES JUNIOR, 2007). A preocupacdo com a saude humana e ambiental néo foi
incluida na “estratégia de salvamento”, embora ja existissem movimentos sociais
descontentes com a abordagem da Revolucdo Verde e que sinalizavam o perigo em

abrir mao desses aspectos.

A producado se recuperou e estabilizou, e o preco dos alimentos baixaram,
mas nem por isso a fome acabou. Nesta andlise é interessante lembrar da afirmacao
de Josué de Castro jA na década de 1940, que a capacidade de acesso aos
alimentos era a dificuldade crucial para a SA, muito mais do que a oferta de
alimentos. Contudo, apesar de nao se configurar como uma caracteristica
hegeménica da SAN, ndo podemos esquecer que a capacidade de producdo é muito
importante e também pode ser causadora de Inseguranca Alimentar e Nutricional,
principalmente em paises com desestruturagéo de sua capacidade produtiva ou com
embargos econdmicos (Africa e Cuba) (INSTITUTO DE CIDADANIA, 2001). Valente
(2002) conclui que a superagéo da crise de alimentos favoreceu a visdo de que o0s
problemas da fome e da desnutricdo decorriam muito mais de problemas de

demanda e distribuicdo do que de producao.
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2.1 A Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) nos paises centrais

Nos paises centrais que tém como principais referéncias a Unido Européia e
os Estados Unidos da América, a capacidade de acesso aos alimentos ha muito
tempo ja deixou de ser um problema social. Do ponto de vista da disponibilidade, a
maioria dos paises avancados conseguiu atingir “um elevado grau de auto-
suficiéncia produtiva com base em modelos de agricultura intensiva e integracao
agroindustrial” (MALUF, 2007, p.33). Nesse caso, a Seguranca Alimentar (como food
security) significou garantir a estabilidade do abastecimento alimentar por meio da
sustentacdo da producdo domeéstica daqueles alimentos considerados estratégicos,
em conjunto com a administracdo de estoques preventivos e a participacéo

complementar do comércio internacional no mercado interno.

Nos Estados Unidos da América — EUA, na década de 1930, as acdes
relacionadas com Seguranca Alimentar (apesar da expressao Seguranca Alimentar
s6 ter sido utilizada a partir de 1985) poderiam ser caracterizadas a partir do
equilibrio agricola, seguranga sanitaria dos alimentos e assisténcia alimentar. A
reconstrucdo pés Grande Depressdo de 30 percorreu trés periodos distintos em
termos de producéo agricola. Na primeira fase, as leis do ajuste agricola de 1933 a
1938 buscavam o “ equilibrio” através do controle da producéo, ou seja, diminui¢ao
voluntaria da area cultivada e pagamentos compensatérios da producdo dos
agricultores e também da garantia de precos para manutencdo da renda na
agricultura. Nesse periodo ainda outra medida foi estabelecida: incorporar o
consumo e a nutricdo ao Departamento de Agricultura (USDA) contudo, este arranjo
nao foi capaz de atenuar a defesa do USDA dos interesses da grande agricultura e
industria alimentar norte-americana. As recomendacdes do USDA foram e ainda sdo
constantemente acusadas de combinar diagndsticos técnicos com interesses

econdmicos e politicos (MALUF, 2007).

Na segunda fase (1950-1960) no contexto da segunda guerra mundial e pés
guerra as medidas tomadas tinham uma caracteristica bélica e por isso, o fator
seguranca tomou tanto destaque. Algumas medidas legais foram estabelecidas no
setor agricola como, por exemplo, a lei da refeicdo escolar (1946) que estimulava a
destinagao dos excedentes da producéo de alimentos para melhorar as condi¢des

nutricionais de criancas de baixa renda. A estratégia foi associar o atendimento as
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demandas econdmicas dos agricultores e industriais a criacdo de programas

alimentares com enfoque de combate de caréncias nutricionais (MALUF, 2007).

Outra caracteristica, com repercussdo no Brasil e em outros paises em
desenvolvimento, foi a criacdo da Lei de Desenvolvimento do Comércio Agricola e
de Ajuda de 1954 gque instituiu a pratica de escoamento dos excedentes agricolas
atraves de exportacéo subsidiada ou doacdo de alimentos a paises periféricos. Essa
proposta provocou mudancas significativas nos habitos alimentares dos paises
“beneficiarios” da producdo excedente. Na Ameérica Latina, especialmente no Brasil,
houve o deslocamento no consumo de derivados do milho e da mandioca (MALUF,
2007).

Os programas desenvolvidos nos paises centrais junto aos paises periféricos
tinham por meta, além dos objetivos humanitarios de aplacar a fome, a redugcéo dos
estoques alimentares desses paises, deixando claro o interesse das nacdes ricas na
manutencdo da dependéncia para 0s paises pobres. Com essa estratégia de
dominacéo, a manutencéo do poder se refletia diretamente na desestruturagéo dos
sistemas produtivos locais dos paises assistidos por programas de ajuda
internacional (HIRAI; ANJOS, 2007).

Nos anos 1960, os EUA estabelecem a lei do vale alimentacdo denominada
de Food Stamp.Act (1964), a qual institucionalizou o maior programa mundial de

ajuda direta a individuos e familias de baixa renda (MALUF, 2007).

Ja a terceira fase ja se localiza na década de 1980, quando o termo
Seguranca Alimentar € formalmente adotado no pais através da edicdo de uma lei
(Food Security), a lei de Seguranca Alimentar, que determina a formacao e gestao
de estoques governamentais de alimentos e ado¢édo de programas alimentares
voltados para populacdes carentes e seus aspectos nutricionais. Isso tudo alinhado
a reorientacdo da politica estadunidense de ampliar a competitividade e reduzir
precos agricolas através do livre comércio (livres mercados) e expansdo das

exportacdes e de demanda interna (MALUF, 2007).

Interessante destacar as diferencas ndo meramente semanticas dos
conceitos de Seguranca Alimentar nos EUA. Os dois termos foram adotados com
propasitos diferentes e acdes especificas: Food Security e Food Safety. Em acordo

com organismos internacionais e representantes do grande negdécio os governantes
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definiram como Food Security intensificar a producdo a revelia dos impactos
ambientais e sociais (negativos) e expandir o comeércio internacional (em beneficio
dos setores econdmicos); e Food Safety regulamentar os fatores que afetam a
seguranca dos alimentos. E de forma complementar, adotar programas de
assisténcia alimentar ou de suplementacdo de renda para as classes sociais de
baixa renda (MALUF, 2007).

Nesta realidade social, a cada 5 americanos 1 é beneficiario de programas de
assisténcia alimentar e nutricional do USDA. Totalizando os 15 programas de
assisténcia alimentar existentes em 2005, o gasto investido foi de US$ 51 bilhdes,
equivalente a 55% do orcamento do USDA, portanto mais do que 0 expressivo
montante de recursos empregados para subsidios agricolas. Assim, fica bastante
evidente que o modelo de politica de SA americano (equilibrio agricola, seguranca
sanitaria e assisténcia alimentar) é fortemente dependente de recursos publicos
(MALUF, 2007).

Na Europa, o contexto da SA se estrutura de forma diferente. No p6s segunda
guerra, os alimentos assumiram um lugar de destaque no processo de reconstrucéo
nacional provocando um pacto de ampliacéo das politicas agricolas e alimentares. A
Politica Agricola Comum (PAC) deu origem a uma “orientacdo produtivista visando
elevar o grau de auto-suficiéncia do bloco de paises e estabilizar o abastecimento
regional, num quadro de escassez e de recuperacdo econdmica pos-guerra”. O
Tratado de Roma, em 1957, sinalizou claramente o objetivo de integracdo com a
garantia de seguranca do abastecimento alimentar a precos estaveis aos
consumidores e produtores. Na fase mais critica, os gastos com aquisicdo de
alimentos chegou a comprometer até 60% da renda familiar em alguns paises da
Europa (MALUF, 2007, p.40) O objetivo era diminuir esses gastos para aumentar o
poder aquisitivo da populacdo em relacdo a bens e servicos e, assim, dinamizar a

economia nacional.

A proposta era de re-construgdo nacional através do investimento na
construcdo de um Estado de bem-estar social mediante a seguranca no
abastecimento e progressiva diminuicdo dos precos da alimentacdo no orcamento
familiar. Os resultados planejados foram alcancados mediante a conjugacdo de
aumentos na producédo e produtividade agricola e agroindustrial, elevacdo do poder

de compra das familias e regulacdo pubica dos mercados agricolas. Outro aspecto
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foi a sustentacdo dos precos agricolas internos atraves de barreiras protecionistas
contra a entrada de produtos e alimentos de outra regido bem como os subsidios as
exportacdes agroalimentares para dar vazao aos excedentes produtivos em relagéo

a demanda interna, como também ocorreu nos EUA (MALUF, 2007).

O modelo do Estado de bem-estar social®® foi a grande referéncia enquanto
matriz de sustentacdo da questdo social na ordem capitalista no mundo. Apés a
crise econbmica de 1929 (a Grande Depressao), com a queda da Bolsa de Valores
de Nova York, colocou-se em davida a consisténcia das bases liberais capitalistas
gue defendiam rigorosa liberdade, ou seja, a nao interferéncia estatal para
individuos e empresas, especialmente no que diz respeito a atividade produtiva e as
relagcbes capital-trabalho, ocorrendo uma intensificagcdo da questdo social e o

desenvolvimento do capitalismo monopolista (PEREIRA, 1999).

Nos paises desenvolvidos europeus, como Franca, Alemanha e Inglaterra,
essas duas questbes foram determinantes para o estabelecimento das novas
relacdes entre o Estado, o capital e o trabalho. As elites econbmicas passaram a
admitir os limites do mercado como regulador “natural” das relagdes sociais. Nesse
sentido, as politicas sociais passaram a ser entendidas com estratégias de
intervencédo e regulagéo do Estado no que diz respeito a questéo social. O Estado
social assume o papel de mediador civilizador que tem poderes politicos de
interferéncia nessas relagbes sociais. E, portanto, um sistema de protecdo que
expressa a formalizacdo institucional dos direitos sociais adquiridos (PEREIRA,
1999; CUNHA; CUNHA, 2003).

A Unido Européia adotou (e continua adotando) o modelo de elevada
transferéncia de recursos publicos para a produgédo agricola com comprometimento
de grande parte dos recursos pagos pela sociedade européia. Contudo, a adocdo de
politicas de subsidios, elevacdo de precos do mercado interno a pre¢cos superiores
gue os internacionais e as barreiras tarifarias, num sistema globalizado, acaba por
prejudicar a “ livre” concorréncia (uma vez que os produtos europeus sempre tém um
custo mais elevado e nédo sao colocados em seus mercados produtos externos),

comprometendo a soberania e Seguranca Alimentar dos demais paises,

 Teoria gue se pautava numa redefinicdo do papel do Estado. Criada pelo economista britanico
John Maynard Keynes, atribuia ao Estado a funcdo de impulsionar e promover o desenvolvimento
econdmico e social, partindo da premissa de que o setor privado ndo é capaz, por si s6, de garantir a
estabilidade da economia (Pereira, 1999).
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principalmente daqueles que tém a exportacdo como atividade de peso em suas
economias (MALUF, 2007). Os paises da Ameérica Latina tém este perfil, pois em
diferentes medidas se tornaram dependentes desse sistema/regime agroalimentar

global.

Em sintese, os sistemas agroalimentares dos principais paises centrais, EUA
e Europa, influenciaram os demais sistemas agroalimentares além da soberania e
Seguranca Alimentar dos paises periféricos a partir de trés mecanismos a acao das
grandes corporagfes agroalimentares, os reflexos das politicas publicas neles
adotadas e a atuacao das organizacdes e redes internacionais nas areas de fomento
e da pesquisa (MALUF, 2007).

No contexto da Food Safety, foram os paises centrais que introduziram na
agenda internacional as questdes relativas com a seguranca sanitaria dos alimentos
a fim de garantir a inocuidade do seu consumo para a saude humana. A concepcéo
gue incorpora (mesmo que de maneira separada do componente alimentar) a
perspectiva da qualidade dos alimentos no processamento industrial instituiu um
padréo internacional de producdo e comércio de alimentos. A evolugdo dos sistemas
alimentares das economias centrais conformou um sistema alimentar mundial,
principal componente do contexto internacional desde meados do século XX.
(MALUF, 2007).

2.2 A Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) e os organismos internacionais

Os organismos internacionais tiveram papéis de destaque no processo de
configuracdo dos sistemas agroalimentares e Seguranca Alimentar e Nutricional,
porém, para melhor entender o seu papel, € fundamental abordar a emergéncia da
concepcgao de “Seguranca Alimentar global” que fez parte da internacionalizacéo da
questdo alimentar. Sua participacdo teve um carater bastante contraditorio, pois ao
mesmo tempo que evidencia a interagcdo e mutua determinacdo entre as tendéncias
de producdo e o consumo alimentar, as estratégias dos agentes privados e a
atuacdo dos governos e outros Orgaos publicos, também vinculou a questédo da
“Seguranca Alimentar global” como expressdo da producdo e comeércio de

alimentos, em escala mundial a fim de valorizar o papel dos livres mercados. Nao se
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pode deixar de lembrar que a Seguranca Alimentar (Food Security) também foi
utilizada como um arranjo global para fortalecimento politico das agendas
neoliberais na América Latina (MALUF, 2007, p.52).

No modelo de “Seguranca Alimentar global” o comércio internacional é
valorizado como fonte geradora de empregos e renda, além de instrumento de
obtencdo de alimentos de boa qualidade e baixo custo mas com alto custo social.
Esse arranjo gera impactos negativos em termos sociais (como exclusdo de
pequenos produtores e baixa geracdo de emprego), ambientais (esgotamento dos
recursos naturais), de saude (padrdo alimentar nutricionalmente desequilibrado) e
culturais (comprometendo a diversidade alimentar e culturalmente construida pelas
sociedades civis) (CONSEA, 2007a; MADELEY, 2003).

Nessa estratégia de convencimento, induzida pelos EUA e incorporada pelos
organismos internacionais, segundo Maluf (2007) foi possivel observar a separacéo
entre auto-suficiéncia e Seguranca Alimentar que passou a ser entendida como
capacidade de adquirir alimentos quando necessario. Nesse enfoque, a SA global se
estabeleceria a partir de uma estrutura de mercado mundial de alimentos. Essa
concepcao subsidiou muitos acordos comerciais internacionais e pode ser
encontrada na abordagem da FAO ao longo da histéria. Esta visdo esbarra na
concepcao de soberania alimentar pois se contrapde a perspectiva de auto-
suficiéncia nacional na producdo de alimentos (Food Self — Sufficiency) através da
defesa da nocdo de auto capacidade na obtencdo dos alimentos por meio do

comeércio internacional (Self — Reliance).

Soberania alimentar significa que “cada pais tem o direito de definir suas
proprias politicas estratégicas sustentaveis de producao, distribuicdo e consumo de
alimentos que garantam o direito a alimentacdo para toda populagéo, respeitando as
multiplas caracteristicas culturais dos povos” (CONSEA, 2007a, p.6). Na viséo latino
americana, admitir uma economia aberta nao implicava, necessariamente,
abandonar a perspectiva de auto- suficiéncia produtiva. Nesse enfoque, é possivel
reconhecer o papel estratégico cumprido pela producdo doméstica de alimentos,
atribuindo espaco especifico e planejado para as trocas internacionais de
abastecimento alimentar. O comércio internacional € importante nas economias
nacionais, mas deve ser subordinado e restringido pelas politicas de abastecimento

alimentar.
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2.3 A FAO e as cupulas mundiais de alimentacao

Sem sombra de dudvida, a FAO tornou-se uma das principais referéncias
internacionais na questao da fome e Seguranca Alimentar (MALUF, 2007). Os
prognosticos alarmistas da década de 1970 perante a crise mundial de alimentos
impulsionaram o entendimento de “Seguranca Alimentar Mundial” e a criacdo do
Comité de Seguranca Alimentar Mundial (1976), consolidando o enfoque da
necessidade do aumento da producao de alimentos para enfrentamento da fome e
carestia e apoiando a estruturacédo de um sistema internacional de ajuda alimentar

nacional.

Somente na década de 1980, com a manutencdo dos quadros de fome e
miséria, apesar do aumento de producdo de alimentos mundial, a FAO e outras
organizagbes passaram a incorporar 0 acesso aos alimentos como um fator
determinante para a garantia da SA. A 8° Sessao do Comité de Segurancga Alimentar
Mundial, em 1982, concluiu que “o objetivo final da Seguranca Alimentar mundial é
assegurar que todas as pessoas tenham, em todo momento, acesso fisico e
econdmico aos alimentos basicos que necessitam”. Para a garantia da SA seria
preciso atentar para trés aspectos: a oferta adequada de alimentos; a estabilidade
da oferta e dos mercados de alimentos e a seguranca no acesso aos alimentos
disponiveis por parte de quem necessita (MALUF, 2007; CONSEA, 2007a).

A incorporacdo das condicbes de acesso aos alimentos ao debate oficial
internacional provocou repercussdo. Em 1986 o Banco Mundial definiu SA como
“acesso por parte de todos, a quantidades suficientes de alimentos para levar uma
vida ativa e saudavel”. E, com isso, a SA passou a incorporar o direito elementar de
todo ser humano estar livre da fome, a necessidade de poder aquisitivo da
populacéo, redistribuicdo de renda e reducéo da pobreza. Porém essa incorporacao
tedrica ndo foi suficiente para alterar o foco das acbes principais da FAO aos
problemas relativos a estrutura produtiva dos sistemas alimentares e a
disponibilidade agregada de alimentos. A abordagem “produtivista” reflete o perfil de
uma organizacdo essencialmente voltada para agricultura, embora desenvolva
também algumas ac¢des relacionadas ao consumo alimentar (MALUF, 2007; IPEA,

1996).
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Como desdobramento dessa abordagem, a FAO difundiu acdes de SA
baseada em cinco atributos que a producdo de alimentos deveria contemplar
suficiéncia — para atender a demanda da populacéo; estabilidade — no sentido de
compensacao das oscilagbes na oferta de produtos; autonomia — em relagcdo aos
paises exteriores; equidade - por contemplar as diferencas entre tipos de
agricultores e setores sociais - e sustentabilidade no uso e manejo dos recursos
naturais (VALENTE, MENEZES E MALUF, 1996).

Assim, na década de 1980 a SA passou a incorporar 0s componentes da
oferta estavel, além da garantia de acesso e de qualidade, reafirmando-se como
condicao indispensavel para reducdo da pobreza e a redistribuicdo de renda. A
participacdo da FAO, especialmente na América Latina no planejamento de acbes
de SA junto aos governos locais, reverberou em um conjunto de orientagdes que
priorizavam a pequena e meédia agricultura de base familiar, o comércio local e a
integracao dinamica com a agroindustria alimentar (MALUF, 2007; VALENTE, 2002).
As orientagfes influenciaram alguns projetos, muitos financiados pela propria FAO
ou Banco Mundial, mas com énfase na focalizagdo e seletividade, limitando o

impacto das medidas em termos econdmicos e sociais.

A década de 1990 foi marcada por varias edicbes da Cupula Mundial
organizadas pelo sistema das Nac¢des Unidas. A Cupula Mundial de Alimentacéo
gue ocorreu em Roma, 1996, se revestiu de importancia, pois reuniu um grande
namero de representantes de paises e, assim, conferiu visibilidade aos problemas
alimentares agravados e que acometiam parcelas significativas da populacéo
mundial. Esse evento produziu a Declaracdo de Roma sobre a Seguranca Alimentar
Mundial e um Plano de Ac&o. Nos documentos destaca-se a incorporagcdo da
alimentagcdo como um direito humano, ainda que nao de forma consensual entre os

participantes, e o conceito de SA se amplia no sentido de garantir “ a todas as
pessoas, em todos 0s momentos, acesso fisico e econémico a alimentos suficientes,
inbcuos e nutritivos para satisfazer suas necessidades alimentares e suas
preferéncias quanto aos alimentos que |Ihes permitam levar uma vida ativa e s&”
(MALUF, 2007; CONSEA, 2004b). Apesar do grande namero de paises participantes
da Cupula, o peso da representacédo politica foi pequena e insuficiente para garantir
0 compromisso assumido pelos dirigentes do evento. Assim, apesar da grande

articulacao técnica entre os paises, faltou vontade politica para ir em frente.
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No inicio da década de 2000, o Plano de Ac¢éo aprovado pela Cuapula Mundial
de Alimentacdo incorporou a perspectiva de estabelecer, junto as Metas de
Desenvolvimento do Milénio, o objetivo de reduzir a metade até 2015, o quantitativo
de pessoas que passam fome. Em 2003, a FAO lancou a proposta de construcao de
uma Alianca Internacional contra a Fome visando a mobilizar vontade politica e

apoio social para o cumprimento das Metas.

No periodo atual, a expectativa da FAO é bastante reduzida em termos de
cumprimento das Metas e revela o baixo comprometimento politico dos paises
signatarios da Declaracdo de Roma e seu Plano de Acéo (1996). Em recente
reunido do Comité de Seguranca Alimentar Mundial, foi divulgada uma estimativa de
820 milhdes de pessoas que passam fome, apenas 3 milhdes a menos do que o

guantitativo do periodo da Cupula Mundial (1996).

E bom lembrar que, em 1960, havia 80 milhdes de seres humanos que
passavam fome em todo o mundo. Naquela época, Josué de Castro, que agora
completaria 100 anos, denunciou que a fome era consequéncia das relacdes sociais,
nao resultado de problemas climaticos, demogréaficos ou agricolas, mas hoje,
verificamos que o escandalo da Fome foi multiplicado em 10 vezes. A fome cresceu
de méos dadas com a riqueza através de um modelo de desenvolvimento social

excludente que privilegia uns poucos em detrimento de muitos.

O fendmeno da fome pode ser problematizado a partir de diferentes angulos e
graus de complexidade que dialogam com distintas areas e saberes como
antropologia, sociologia, saude e nutricdo entre outras. Contudo, sem a pretenséo
de aprofundar este (importante) debate e para evitar a controvérsia inerente ao
entendimento da questdo, neste estudo vamos assumir que a fome aguda é o
sindnimo de privagdo ao alimento ou urgéncia de se alimentar e, para isso, demanda
a ingestdo de alimentos seguros. Ja a inSeguranca Alimentar e Nutricional é
entendida como a falta de acesso a uma alimentacdo saudavel em quantidade e
gualidade de maneira regular e permanente. No olhar da salde, tanto a
irregularidade ou risco no consumo de alimentos quanto a expresséo patoldgica de
doencas relacionadas a caréncia e/ou ao excesso caracterizam duas faces de um

mesmo problema: a ma alimentacéo e nutricao.

Por isso, a ma alimentagédo pode ser considerada um estado de inSeguranca

Alimentar e Nutricional e se manifesta em diferentes niveis tanto em paises
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desenvolvidos quanto em desenvolvimento. E possivel identificar em paises como
os EUA e na Europa situagcbes de Inseguranca Alimentar e Nutricional, pois taxas

alarmantes de excesso de peso sao registradas na atualidade.

O principal aspecto a compartilhar, de maneira inequivoca, é o conjunto dos
problemas causados por questbes alimentares e nutricionais que podem se
manifestar de diferentes formas: seja pela dificuldade de acesso ou auséncia dos
alimentos, seja por condicbes de vida e saude que impedem o adequado
aproveitamento alimentar, seja pela ma qualidade da alimentagdo. Todos estes

aspectos caracterizam quadros de inSeguranca Alimentar e Nutricional.

O modo de producdo capitalista € um elemento estratégico para a
compreensao historico-dialética da transformacédo do problema da fome em questéo
alimentar e nutricional. Esta certamente envolve aquela. Mas a inSeguranca
Alimentar e Nutricional ndo pode ser compreendida e enfrentada - em sua totalidade
e em suas diversas e complexas manifestacbes sobre o individuo e o coletivo
humano - se apenas dirigir seu olhar para o fenbmeno fome. Ao contrario, a
superacdo da fome somente sera possivel a partir da abordagem abrangente e em

sua totalidade da questdo alimentar e nutricional.

2.4 Na América Latina e Caribe — uma nova versdo da Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN)

E impossivel falar da trajetoria internacional da SA sem destacar o contexto
de debate vivenciado na América Latina e Caribe. Fatores historico-estruturais
revelam uma estreita e antiga insercdo do tema no continente latino americano e,
nesse processo, um elemento central € a indissociabilidade entre SA e equidade

social.

A Concepcao de SA adotada na “versao latino americana” foi bastante distinta

dos paises centrais.

O enfoque dessa verséo atribuia papel central a auto suficiéncia produtiva
nacional em fungdo tanto de caracteristicas das sociedades latino-
americanas quanto da assimetria do sistema econémico internacional que
tornava desigual a relacdo de troca entre os paises (SCHEJTMAN, 1994).
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Foi exatamente a incorporacdo da dimensdo do acesso aos alimentos que
conferiu o carater de equidade no processo, sem excluir os 5 atributos escolhidos
pela FAO disponibilidade de alimentos, suficiéncia, estabilidade, autonomia e
sustentabilidade. Enfatizando o problema do acesso aos alimentos por insuficiéncia
de renda, a perspectiva de abordar a realidade social de cada pais de forma
diferenciada e de acordo com a configuracdo das desigualdades locais se tornou o

elemento diferencial para o significado da SA na América Latina.

O caminho percorrido pela maioria dos paises latino-americanos, o
transformaram em casos exemplares para a analise da inSeguranca Alimentar,
frente a processos de desenvolvimento, num cenario de pobreza e de modelos
econdmicos fortemente geradores de desigualdade social. Contudo, é preciso deixar
claro que o fato da questao alimentar ser um tema permanente na agenda social hao
significou que todos o0s paises compartihassem a mesma compreensédo e
estratégias na busca pela SA. Em geral, os paises limitaram-se ao enfoque da
producdo agroalimentar e de consumo e nutricdo, sem sinergia ou articulacao

institucional.

Essa abordagem contou com a experiéncia empirica e pioneira do Sistema
Alimentar Mexicano (1980/82) que, apesar de breve e com resultados modestos,
tornou-se referéncia obrigatéria na América Latina e Caribe. O objetivo da SAN,
nessa versao, integrava a maioria dos acordos de cooperagdo regional da América
Latina e do Caribe, com exce¢do do Mercosul (MALUF; MENEZES; VALENTE,
1996). Organismos Multilaterais, como o Sistema Econdmico Latino — Americano
(SELA) e a Associacdo Latino América de Integracdo (ALADI) nessa época,
voltaram a integrar a SA na agenda, mas com resultados pouco significativos
(MALUF; MENEZES; VALENTE, 1996).

No ambito macro politico, a grande maioria dos paises da América Latina foi
marcada pelo “ ajuste estrutural “ de carater neoliberal da década de 1980 que,

seguindo as regras do Consenso de Washington?, cursaram, com liberalizacao

L Consenso de Washington é um conjunto de medidas - que se compde de dez regras bésicas -
formulado em novembro de 1989 por economistas de instituicbes financeiras baseadas em
Washington, como o FMI, o Banco Mundial e o Departamento do Tesouro dos Estados Unidos,
fundamentadas num texto do economista John Williamson, do International Institute for Economy, e
qgue se tornou a politica oficial do Fundo Monetario Internacional em 1990, quando passou a ser
“"receitado” para promover o "ajustamento macroecondmico" dos paises em desenvolvimento.As dez
regras bésicas sao: disciplina fiscal, reducdo dos gastos publicos, reforma tributéria, juros de
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comercial e desregulamentacdo econdmica, a derrubada das barreiras comerciais e
a livre circulacdo de bens, de trabalho e de capital. alocacdo de capitais
internacionais e a abertura das bolsas e de todos os setores da economia as

multinacionais.

O neoliberalismo acentuava a supremacia do mercado como mecanismo de
alocacdao de recursos, distribuicdo de bens e servicos e de rendas, tendo o0 mercado
como a matriz da riqueza, da eficiéncia e da justica 2 A concepcao politica
neoliberal mundial foi uma reagédo tedrica e politica veemente contra o Estado
intervencionista e de bem-estar que se instalou em alguns paises no pés-guerra,
influenciado pela Revolucdo Soviética, em 1917 (ANDERSON, 1995).

O impacto da crise econbmica desse periodo trouxe graves prejuizos para as
sociedades latino-americanas em termos de acesso aos alimentos. O quadro foi de
reducdo nos niveis de emprego e salario minimo real, queda ou estagnacao dos
niveis de suficiéncia produtiva de alimentos e dificuldades de importacdo pela
situacdo das contas externas, com consequéncias sobre a dieta alimentar da
populacdo (MALUF, 2007).

A dimensédo nutricional da questédo alimentar s6 passou a ser percebida, no
plano internacional, a partir da Conferéncia Internacional sobre Nutricdo, em 1992,
promovida pela FAO e OMS - Organizacdo Mundial da Saude. A declaracdo
mundial que a Conferéncia produziu afirma que é essencial garantir 0 acesso a
alimentos nutricionalmente adequados e seguros para a promoc¢ao do bem-estar

social e econdmico visando ao desenvolvimento dos Estados nacionais.

No final da década de 80 e inicio da década de 90, o conceito de Seguranca
Alimentar passou a incorporar, também, a no¢do de acesso a alimentos seguros
(ndo contaminados bioldgica ou quimicamente); de qualidade (nutricional, biologica,
sanitaria e tecnologica), produzidos de forma sustentavel, equilibrada, culturalmente
aceitaveis e também incorporando a idéia de acesso a informagéo. Essa viséo foi
consolidada nas declara¢cfes da Conferéncia Internacional de Nutricdo, realizada em

Roma, em 1992, pela FAO e pela Organizacdo Mundial da Saude (OMS). Aqui

mercado, cAmbio de mercado, abertura comercial, investimento estrangeiro direto, com eliminacéo de
restricbes, privatizacdo das estatais, desregulamentacdo (afrouxamento das leis econdmicas e
trabalhistas) e direito a propriedade intelectual.
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agrega-se 0 aspecto nutricional e sanitario ao conceito, que passa a ser denominado
Segurancga Alimentar e Nutricional (SAN) (VALENTE, 1997)

A Conferéncia Internacional de Nutricdo teve outro ganho importante: ter
incorporado o “cuidado” também como uma categoria chave da SAN. Nessa
discusséo foi estruturado o conceito de SAN Domiciliar integrando os aspectos
relacionados a assisténcia basica a saude (abastecimento de agua, saneamento,
saude publica) e o cuidado promovido no lar aos membros das familias (carinho,

atencao, preparo do alimento, aleitamento materno) (VALENTE, 1997).

O cenéario epidemiologico e nutricional da Ameérica Latina ja comecava a se
configurar na época de forma complexa como é hoje pois, ao lado do processo de
transicdo nutricional com aumento expressivo de morbimortalidade por doencas
cronicas nado transmissiveis, se apresentavam quadros de doengas carenciais (como
anemias) e doencas infecciosas e parasitarias (CONSEA, 1994; INAN, 1986). Com
igual importancia, o padrao alimentar atual que cursa com consumo predominante
de alimentos industrializados, ricos em sal, aglcar e gorduras e risco sanitario em

relacdo a qualidade dos alimentos (uso abusivo de agrotoxico e outros

contaminantes) sinalizam efeitos negativos para a saude das populagdes.

Este contexto foi desfavoravel a intervencdes dos Estados-nacionais no
enfoque da SA. Apesar de inumeras tentativas, a proposta de promover auto-
suficiéncia alimentar através de producédo propria ou do comércio intra —regional a
América Latina ndo conseguiu superar as limitagbes econdmicas e de recursos
naturais através da integracao regional. As regras do Consenso de Washington e a
sistematica interferéncia de Agéncias de fomento e auxilio financeiro como o Fundo
Monetéario Internacional - FMI e o Banco Mundial - BM n&o contribuiram
efetivamente para esta integracdo (MALUF, 2007). As iniciativas de integracéo
conseguiram apenas promover alguma cooperacdo e expansdo do comeércio entre
os paises envolvidos e apoiar planos alimentares nacionais especificos sem maiores

repercussoes no sistema agroalimentar da regiao.

J& as negociacdes ocorridas no Cone Sul, com a criagdo do MERCOSUL, néo
incluiram a SA na pauta politica do processo de integracdo. Isso se justifica, em
parte, porque nessa regido concentra-se 0S principais paises exportadores de
produtos agroalimentares (Brasil, Argentina e Chile), com governos que seguiam as

orientacgdes politico-comerciais de liberalizacdo comercial e de acesso aos mercados
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dos paises centrais. Ainda hoje, mesmo com parcelas populacionais expressivas
desses paises em situacdo de fome e pobreza, a SA tenta com dificuldade se
incorporar a pauta politica do Mercosul (MALUF, 2007). Atualmente nos debates do
Parlasul (Parlamento do Mercosul) h4 uma demanda da SA que comeca a chegar,
por articulacdo de movimentos sociais, associando agua, producdo, estoques

estratégicos, comercializacao, crédito e agricultura familiar (INESC, 2008).

Ainda na ordem internacional, a tematica da Seguranca Alimentar e
Nutricional se defronta com a perspectiva da soberania alimentar. A compreenséao
de soberania alimentar tem sido utilizada e divulgada principalmente pelos
movimentos socais desde o final da década de 1980, na perspectiva de provocar a
acdo dos Estados nacionais para a constru¢do de politicas agricolas e alimentares

no ambito da progressiva internacionalizacdo da economia (MENEZES, 2001).

Em 2001, o conceito de Soberania Alimentar, foi aprovado no Férum Mundial
de Soberania Alimentar como “o direito dos povos definirem suas proprias politicas e
estratégias sustentaveis de producdo, distribuicAo e consumo de alimentos que
garantam o direito a alimentacdo para toda a populacdo, com base na pequena e
meédia producdo, respeitando suas proprias culturas e a diversidade dos modos
camponeses, pesqueiros e indigenas de producéo agropecuaria, de comercializacéo
e gestdo dos espacos rurais nos quais a mulher desempenha um papel

fundamental.”

No inicio da década de 1990, o movimento do Campesinato internacional —
denominado Via Campesina® - passou a defender a soberania alimentar como um
dos seus eixos estratégicos de organizacdo destacando-a como o0 caminho para
erradicar a fome e a desnutricdo, e a garantia da Segurancga Alimentar sustentavel

para as populagoes.

Na perspectiva analisada no estudo, a soberania alimentar € uma categoria
chave e integrante do debate da SAN, contudo no processo politico de concertacéo
de interesses e idéias na relacdo Estado e sociedade civil, alguns movimentos

sociais entendem que o eixo central do debate sobre o modelo de desenvolvimento

22 £ um movimento internacional de camponeses e agricultores, pequenos e médios produtores,
mulheres rurais, indigenas, pessoas sem terra, jovens rurais e trabalhadores agricolas. A Via
Campesina Brasil € composta pelo Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra, Movimento das
Mulheres Camponesas, Movimento dos Pequenos Agricultores e Movimento dos Atingidos por
Barragens caracterizando-se com um exemplo internacional de acéo coletiva para a luta pelos dos
direitos sociais individuais e coletivos no campo.
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e combate a fome deve ser a busca pela garantia da soberania alimentar. Nessa
outra logica, a SAN seria o resultado afirmativo de um conjunto de politicas e acdes

voltadas para a autonomia das sociedades na produgéo e consumo de alimentos.

De acordo com Maluf (2007) e Menezes (2001), a promog¢ao da SAN requer
politicas de abastecimento de producdo de alimentos com autonomia e inflexdo a
I6gica mercantil, incorporando o principio de alimentagcdo como um direito social e,
nesse entendimento, a soberania alimentar € um principio que qualifica a Seguranca
Alimentar e Nutricional. Mas, a soberania alimentar, embora seja vital para SAN, néo

é suficiente para garanti-la.

Com interpretacdo contraria, Stédile e Balduino, (2008) afirmam que “cada
povo e todos 0s povos devem ter o direito de produzir seus préprios alimentos. Isso
se chama soberania alimentar. Nao basta dar cesta béasica, dar o peixe. Isso é a
Seguranca Alimentar, mas no é soberania alimentar. E preciso que o povo saiba

pescar!”

Para ambas as compreensdes, a soberania alimentar como um principio
também implica que as politicas adotadas em seu nome ndo comprometam a
soberania de outros paises. Isso remete ao questionamento em relagdo ao papel
atribuido ao comércio internacional para o abastecimento agroalimentar interno,
conforme defende alguns governos e corporagdes agroalimentares (incluindo a
FAQO). O comércio internacional historicamente, ndo se coloca como uma alternativa
segura para os Estados — nacionais em termos de garantia de soberania alimentar e
SAN (MALUF, 2007).

Recentemente, uma campanha denominada “América Latina e Caribe Sem
Fome: uma iniciativa em acao” propde revitalizar os esfor¢cos para erradicar a fome
na regido. A iniciativa € um esforco dos paises da América Latina e Caribe e foi
lancada pelos governos do Brasil e da Guatemala durante a Conferéncia latino-
americana sobre Fome Cronica em 2005. A Iniciativa logo recebeu novos apoios e
foi ratificada na 292 Conferéncia Regional da FAO (Venezuela, 2006), como uma das

prioridades de ag&o para a organizacao na regiao (FAO, 2008).

A FAO continua sendo um ator chave na tematica da SAN e difundindo a
necessidade de adocao de planos nacionais de Seguranca Alimentar por intermédio

de seu modelo PESA (Programas Especiais de Segurancga Alimentar). Contudo, o
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problema alimentar e nutricional continuard a se perpetuar na sociedade, se as
politicas publicas ndo o compreenderem, observarem e o enfrentarem de forma
integral e intersetorialmente. Nessa perspectiva estratégica, deve-se ter claro que ha
uma longa cadeia estabelecida desde o0 acesso das pessoas ao alimento até sua
utilizagdo biolégica e consequente estado nutricional. Politicas que tendem a
fragmentar a questdo alimentar sdo in6cuas — isso é revelado pela histéria das

intervencdes na area de alimentagéo e nutri¢ao.

O Brasil apresenta importantes, consistentes, inovadoras e recentes
contribuicdes historicas para a consolidacdo da SA no ambito das politicas publicas
com expressiva participacao popular e dialogo intersetorial. O protagonismo do pais
no tema € reconhecido mundialmente e, entre suas maiores contribui¢cdes, pode-se

destacar o processo de construcao e pactuacdo politica do conceito de SAN.



75

3 O PROCESSO DE CONSOLIDACAO DA AGENDA POLITICA DA
SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL NA RELACAO ESTADO E
SOCIEDADE CIVIL

A tematica da SAN ingressa na agenda brasileira no bojo das politicas sociais
buscando contribuir para o bem-estar social da populagéo brasileira. Neste capitulo
explora-se a insercdo e evolucdo desta tematica no Brasil, com seu contexto
historico e politico, desde a década de 1940 até a re-organizacdo do Il Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional em 2003.

Ao longo do processo, a dindmica se configurou através de concertagdes
politicas, com a participacdo de atores do Estado e da Sociedade civil. O enfoque de
analise problematiza o contexto histérico do processo a luz das idéias, interesses e

instituicOes e destaca, criticamente, as contradicdes e consensos do processo.

3.1 Aspectos fundantes da agenda politica da Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN) no Brasil

ApoOs as acbes da SAN se originarem, exclusivamente via Estado no governo
de Getulio Vargas, em fins da década de 1930 e inicio da década de 1940,
igualmente houve inser¢cdes importantes dos paises centrais através dos
Organismos Internacionais como Organizacao das Nac¢des Unidas para Agricultura e
Alimentacdo — FAO e Fundo das Nacdes Unidas para a Infancia — UNICEF no
Brasil.No final da década de 1980, os movimentos sociais organizados integraram as
relacdes politicas e instancias decisorias, e, com grande competéncia e articulacao,
contribuiram para qualificar esse debate introduzindo as dimensdes de controle
democratico e qualidade da alimentacdo junto ao complexo e polissémico conceito
de SAN.

No Brasil, as acdes relacionadas a SAN séao identificadas a partir da questao
da fome e desnutricdo. O problema da fome torna-se uma questdo politica no
governo de Getulio Vargas, no final da década de 30. De 1930 a 1963, periodo em
gue o pais iniciava o seu processo de urbanizacdo e industrializacdo, o perfil

epidemiologico nutricional brasileiro caracterizava-se, sobretudo, pela elevada
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ocorréncia das doencas nutricionais relacionadas a miséria, a pobreza, excluséo
social e ao atraso econOmico, representadas, naquela época, pela desnutricdo
energético-protéica (DEP) e pelas caréncias nutricionais especificas como as
deficiéncias de vitamina A (hipovitaminose A), de ferro (anemia ferropriva) e de iodo
(bocio) (VASCONCELOQOS, 2005).

O governo Vargas € o marco do inicio da formulacdo de politicas sociais no
Brasil. As mudancgas institucionais propostas estabeleceram o arcabouco juridico e
material do sistema de prote¢éo social até um periodo recente. O cenario politico e
social se caracterizava pelos efeitos da Grande Depressao norte americana e a crise
do café que deslocaram a politica econdmica e os investimento do Estado para o

fortalecimento das indUstrias nacionais urbanas.

O Estado passou a ter um papel fortemente interventor na sociedade civil,
antecipando e amenizando conflitos entre classe operaria e patronal, através da
ampliacdo da legislacéo trabalhista e fomento ao setor industrial. A primeira acao de
institucionalidade de a¢bes de protecdo social no pais foi proveniente das conversao
das Caixas de Aposentadoria e Pensdes — CAPs®® em Institutos de Aposentadorias
e Pensdes (IAP). Em 1933, os IAPs se estruturam a partir de categorias de
trabalhadores, operadas por sindicatos e sob os auspicios do governo. O Estado
aumentou o controle sobre as categorias profissionais, a0 mesmo tempo que

introduziu a sociedade civil no interior do Estado.

No Brasil, a politica social teve um desenvolvimento lento, débil, tardio e
reducionista. Primeiramente, a questdo social foi tratada como questdo de policia.
Um bom exemplo dessa estratégia foram os modelos campanhistas higienistas
liderados por Oswaldo Cruz no inicio do século XIX que instituiu a policia médica.
Num segundo momento, um complexo sistema de gestéo e regulagcéo dos conflitos
sociais e a Consolidacédo das Leis do Trabalho — CLT (baseada no modelo fascista
italiano) passa a regular as rela¢des entre 0os que compram e 0s que vendem a forca
de trabalho (SILVA, 1999).

No ambito da SAN, foi mediante a abordagem de Josué de Castro que o

Estado brasileiro, nesse periodo, inseriu a questao nutricional na agenda politica do

8 Os CAPs eram organizacdes de direito privado financiadas por grupos especificos (trabalhadores e
empresarios) na logica do seguro social, ou seja, o pagamento dos beneficios era dependente das
contribuicBes. O Estado, sem patrticipar do custeio das Caixas, regulamentou a proposta no pais.
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governo Getulio Vargas. A formulagéo da lei do salario minimo teve como base
garantir o acesso dos trabalhadores a uma Racao Alimentar Minima (RAM) a partir
de um estudo realizado pelo proprio Josué de Castro sobre as condi¢cdes de vida
das familias operarias de Recife. A pesquisa, um dos primeiros inquéritos dietéticos
organizados no pais, revelou a precariedade das condicdes de vida da classe
trabalhadora que apresentava um consumo alimentar mondétono e restrito, a base de
acucar, café, charque, farinha, feijdo e péo, garantindo apenas cerca de 1.645
calorias, as quais comprometiam 71,6% do valor do salario (CASTRO, 2000;
SABOIA, 1985; VASCONCELOS, 2005).

E importante destacar que, nesse periodo historico, a Seguranca Alimentar,
propriamente dita, ndo integrava a agenda das politicas sociais. Em termos
institucionais, os documentos e depoimentos demonstram que foi em 1985, num
texto do Ministério da Agricultura e Reforma Agraria, a primeira vez que o termo
Seguranca Alimentar foi referido no pais. O combate a fome e a desnutricdo,
entretanto, eram questdes emergentes na agenda politica e o Instituto Nacional de
Alimentagdo e Nutricdo (INAN), vinculado ao Ministério da Saude foi a instituicdo

gue assumiu a organizacéo de acdes para seu enfrentamento.

3.2 O olhar da alimentacéao e nutricdo — entre a saude e a assisténcia social

No periodo de 1937-1945 (denominado de Estado Novo), com base na lei do
salario minimo (Decreto-Lei n°® 399 de abril de 1938) foram instituidos o Servico de
Alimentacédo da Previdéncia Social (SAPS) e a Comissao Nacional de Alimentacao
(CNA), inaugurando o conjunto das politicas sociais de alimentacdo e nutricdo.
Nesse contexto, o Estado brasileiro instituiu novos mecanismos que garantissem
legitimidade e capacidade de desenvolvimento para o modelo capitalista (LABBATE,
1988; VASCONCELOS, 1988).

Em 1945 foi criada (e regulamentada em 1951) a Comissdo Nacional de
Alimentagcdo — CNA, vinculada ao Conselho Federal de Comércio Exterior e,
posteriormente, transferida para o Ministério da Saude e da Educacédo. Em 1952, a
CNA estabeleceu o Plano Nacional de Alimentacdo que tinha como principio

fundamental o combate a fome e que, para tal enfrentamento, eram necessarias
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reformas no “arcabouco econdémico” do pais (PELLIANO, 1998). Contudo, a CNA
nao chegou sequer a constituir-se em um colegiado de grande porte e, portanto, nao

cumpriu as tarefas a que se propunha.

No ambito internacional, o esgotamento do modelo capitalista revelou a
guestdo da fome e da producédo de alimentos identificada como uma crise mundial
de alimentos. Como ja referido no capitulo I, a partir dessa conjuntura, organismos
internacionais, como a OMS, a FAO e o UNICEF, passaram a defender a
necessidade da incorporacdo do planejamento nutricional ao planejamento
econdmico dos paises periféricos, em particular dos paises latino-americanos. No
Brasil, surgem os | e Il Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND), incorporando
ao planejamento econbémico instrumentos de politicas sociais. No bojo dessa
proposta foi criado o Instituto Nacional de Alimentac&o e Nutricdo, por meio da Lei n°
5.829, de 30/11/72.1,

A CNA é substituida em 1972 pelo Instituto Nacional de Alimentacdo e
Nutricdo (INAN), que foi uma Autarquia Especial vinculada ao Ministério da Saude.
O INAN foi considerado parte dos “projetos impacto” do governo Médici e constituiu
um marco para as iniciativas publicas nesse campo, instituindo um conjunto de
programas direcionados as populacdes em situacdo de vulnerabilidade social e a
grupos especificos considerados de risco como gestantes, criancas e nutrizes, além
dos trabalhadores do mercado formal de emprego (BURLANDY, 2003).

O INAN tinha com a finalidade propor e coordenar uma politica nacional de
alimentacdo além de elaborar o Programa Nacional de Alimentacdo e Nutricdo
(PRONAN) e funcionar como um o6rgdo central de articulacdo das acdes. Nesse
sentido, projetos e programas foram integrados, e a criagdo do Programa Nacional
de Alimentacédo e Nutricdo — PRONAN Il (1976-1979) caracterizou —se na primeira
proposta de um plano nacional com 0s seguintes eixos: apoio ao pequeno produtor
agricola; planejamento de programas como o Programa de Alimentacdo do
Trabalhador (PAT); Programas de suplementacdo alimentar (denominados de
merenda escolar); Programas de combate a caréncias nutricionais especificas e o
apoio a capacitacao de recursos humanos e a realizacdo de pesquisas (VALENTE,
1996).

E importante destacar que o Il PRONAN assumia que os programas de

suplementacdo alimentar ndo poderiam ser vistos como substitutivos das
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transformagcdes no modelo de desenvolvimento econémico e social, sendo
entendidos como uma alternativa imediata ao problema da fome (PELLIANO, 1998).
Porém a estratégia conservadora no periodo de ditadura (1964-1985) néao
incorporou o que defendia o quadro técnico do INAN e estruturou uma pauta politica
no sentido contrario,b com énfase na regressividade dos mecanismos de
financiamento, na centralizacdo dos processos decisorios, na privatizagdo do espaco
publico, na expansédo de cobertura dos bens e servicos e no reduzido caréater re-

distributivo.

O PRONAN II incluiu a execucédo de 9 programas, 6 dos quais sob execucao
direta do INAN Sistema Nacional de Vigilancia Alimentar e Nutricional (SISVAN);
Programa Nacional de Combate as Caréncias Nutricionais (PCCN); Programa de
Nutricdo em Saude/Programa de Suplementacdo Alimentar (PNS/PSA); Programa
Nacional de Incentivo ao Aleitamento Materno (PNIAM); Programa de
Racionalizacdo da producdo de alimentos Basicos (PROCAB) e Programa de
Alimentos Basicos em areas de Baixa Renda (PROAB). E por outras instituicdes:
Programa de Alimentacdo do Trabalhador (PAT) do Ministério do Trabalho e
Emprego; Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e o Programa de
Alimentacéo do Irméo dos Escolares (PAIE) da Fundacédo de Amparo a Educacéo do
Ministério da Educacdo; Programa de Alimentacdo Popular (Ministério da
Agricultura) — uma extensao do PROAB, sem o subsidio (VALENTE, 1996).

A conducédo das questdes relativas a fome e a desnutricdo era voltada para
populacdes de baixa renda, por meio de programas sociais focalizados. Os
programas de suplementagcdo alimentar, fortemente amparados e intermediados
pelos organismos internacionais, tinham objetivos ideoldgicos e econdmicos
bastante articulados e constituiram mecanismos de ampliacdo do mercado
internacional de mercadorias, procurando padronizar habitos e praticas alimentares
de acordo com os interesses de acumulacdo do capital. A introducéo do leite em po,
por exemplo, por meio dos programas internacionais de ajuda alimentar, tornou
evidente o seu objetivo econémico. A ajuda, que ndo acontecia de forma monetaria,
estabelecia uma relacdo de dependéncia e uma barreira importante para a
soberania alimentar dos paises (VASCONCELOS, 1988; 2005).

Os alimentos recebidos através dos programas de ajuda alimentar

representavam uma forma de escoamento do excedente de producdo dos paises
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centrais: 0 que ndo havia conseguido transformar-se em mercadoria/capital era
doado aos paises periféricos. Do ponto de vista ideoldgico, tais programas ainda
desempenhavam a fungéo de utilizagéo do alimento como arma de dominacao sobre
0s paises dependentes. Esta estratégia, além de aprofundar a exploracdo, cumpria
com 0s objetivos politicos de atenuar e desestimular os movimentos sociais de
carater socialista (VASCONCELOS, 1988; 2005).

Com o Il PRONAN, a questdo nutricional voltou a assumir um lugar de
destaque na agenda publica, constituindo um dos principais instrumentos da politica
social conduzida pelos governos militares. Contraditoriamente, o Estado brasileiro
reatava a sua simbiotica, proveitosa e pontual unido com o campo da Nutricdo, cujo
inicio se deu ao longo da Ditadura Vargas. Foi desSa forma que ocorreu 0 processo
de institucionalizacdo de acdes de Nutricdo no interior da rede publica de servigos
de saude, educacdo e assisténcia social em todo o territério nacional
(VASCONCELOS, 2005).

A contradicdo foi uma caracteristica permanente do processo. Se por um lado
0 PRONAN representava um avanco em termos de abordagem intersetorial e
articuladora do tema, integrando a¢bes de producdo e consumo de alimentos, por
outro lado, ocorria um retrocesso em termos de cenario politco com a
implementacdo de politicas econdmicas e agricolas que privilegiaram a
concentracédo de renda e terras e a falta de liberagcdo de recursos financeiros para
consolidacdo da proposta do PRONAN II. A escassez dos recursos destinados a
implantacdo do PRONAN revelava a estratégia de “engodo”: a formulacdo de um
programa de governo identificado como prioridade politica mas que na agenda
orcamentaria ndo recebia recursos capazes de implementar suas acgfes. Essa
configuragéo subsidiou, no final da década de 80, o enfraquecimento institucional do
INAN com completa precarizagdo dos programas populares de abastecimento
alimentar (VALENTE, 1996).

No conjunto de programas sociais que eram voltados para os segmentos mais
carentes, os programas de alimentacdo e nutricdo sdo exemplos paradigméticos do
padrao historico de atuacao do Estado no combate a pobreza no pais, e o INAN era,
em parte, a representacdo desse padréao. Nessa analise, o INAN, no setor saude,
acabava refletindo os problemas gerais encontrados na implementacao das politicas

sociais no Brasil, como seletividade e ineficiéncia; fusbes de programas e
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superposicdo de clientelas; expansdo de cobertura a custa da quantidade e
gualidade dos alimentos distribuidos; a centralizacdo no nivel federal da compra de
alimentos; a inadequacdo dos produtos formulados aos habitos alimentares da
populacéo; o elevado indice de evasdo da clientela atendida; e as dificuldades de
captacao de novos beneficiarios (PESSANHA, 2002).

Em consonancia com o modelo, o cenario econébmico do Brasil apresentou
historicamente fases ciclicas de crise e de acumulag¢do. Nesse movimento, uma forte
recessao econdbmica se estendeu de 1962 a 1967 e entre 1968 e 1974. E apls a
fase denominada de expansdo econdmica, o “milagre brasileiro” (quando elevadas
taxas de crescimento superaram a meédia dos 11% anuais), outros sintomas de

esgotamento desse padrado de acumulacdo evidenciaram uma nova crise a caminho.

Assim, dados sobre a distribuicdo da renda atestavam que o “bolo” prometido
pela ditadura militar de 1964, além de crescer e néo ser dividido, na verdade havia
recrudescido a concentracdo de riqgueza e renda (VASCONCELOS, 2005). As
diferentes analises realizadas, com enfoques particulares, sobre a politica social de
alimentacdo e nutricdo no periodo de 1930-1963, apontam que a modalidade de
intervencao estatal cumpriu de maneira articulada os objetivos sociais, econdmicos e
ideoldgicos (VASCONCELOS, 1988; 2005).

A instituicdo do salario minimo, o fornecimento de refeicdes equilibradas e a
garantia de abastecimento alimentar aos previdenciarios dos centros urbano-
industriais emergentes demonstram que esses instrumentos cumpriram um papel de
atenuacao dos conflitos sociais gerados pelo processo de exploracdo do trabalho

gue, em ultima instancia, determina a producao e reproducéo da fome.

O baixo crescimento econdmico e o problema inflacionario, caracteristicos
das sociedade capitalistas industrializadas nos anos 70, provocaram uma ruptura na
continua extensédo de direitos sociais, motivando uma crise financeira no sistema de
seguridade social. Assim, apés os “trinta gloriosos”, a partir dos anos 80, os gastos
com o sistema de protecdo social comecaram a ser apontados como negativos
sobre a economia capitalista e responsabilizados pela crise do capital (MONTANO,
2003).

A crise social com altas taxas de desemprego e inflacdo galopante se refletia

num cenario epidemiologico grave (revelado pelo ENDEF — Estudo Nacional de
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Despesa Familiar desde 1974-1975) com altas taxas de desnutricdo e caréncias
nutricionais, confirmando a degradacéo das condi¢cdes de vida das populacdes de
baixa renda, excluidas desse processo de crescimento econdémico. O estudo
verificou um consumo energético inferior as necessidades nutricionais minimas
recomendadas pela Organizagcdo Mundial de Saude (OMS) em 67% da populagéo. A
populacdo apresentava ocorréncia de 46,1% de desnutricdo energético-protéica em
criangas menores de cinco anos, e 24,3% em adultos e idosos brasileiros do sexo
masculino e 26,4% do feminino (VASCONCELOS, 2005, COITINHO, 1991,
VIACAVA, 1983).

Gomes Junior (2007, p.227), analisa que “a combinacéo de pobreza e inflacado
entre os anos 1970 e 1980 projetava um cenario sombrio para o futuro dos
segmentos populares no pais”. Em 1977, sob a lideranca da Igreja Catolica,
ocorreram manifestacfes para denunciar as autoridades o estado de penuria vivido
por grande parte da populacdo brasileira. A luta conta a carestia e a explosédo de
movimentos reivindicatorios sobre varios aspectos eram provas concretas do risco
social que se esparramava pela sociedade brasileira. A ditadura enfraquecia perante
a incapacidade de resolugcédo dos problemas sociais ao passo que 0S movimentos

sociais reorganizavam sua capacidade de luta e mobilizac&o social.

Essa mobilizagdo pode ser observada em eventos historicos como a
Promocéo do Dia Nacional de Protesto Contra a Carestia, em 7 de agosto 1963,
realizado em véarias partes do pais; o Movimento do Custo de Vida, em 1972, em
Sé&o Paulo e em outras capitais, fruto da articulagdo das Comunidades Eclesiais de
Base, ligadas a Igreja Catdlica e o histérico | Congresso Nacional de Luta Contra a
Carestia, em 1980.

E interessante frisar que as propostas desenvolvidas pelos movimentos
sociais e o0 corpo técnico do INAN buscavam inovar e contemplar alternativas que
incluissem acOes estruturantes capazes de criar condicbes de trabalho, renda e
desenvolvimento social para a sociedade brasileira como um todo, e nao se
limitasse a garantir medidas de emergéncia e assisténcia a populagbes de risco
social. Porém esse despertar ndo foi suficiente para mudar o enfoque das politicas,
e a garantia minima de alimentos “para ndo morrer de fome” permaneceu
hegemonica por longo periodo (GOMES JUNIOR, 2007).
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3.3 A re-inseracdo da Seguranca Alimentar (SA) no processo de

redemocratizacao brasileiro

Explorando as contradicbes do modelo de desenvolvimento econémico do
pos-64, surge o movimento politico da “Nova Republica”, e, com ele, a perspectiva
de enfrentamento de importantes problemas sociais no Brasil. Palavras como justica
social, liberdade politica e resgate da divida social voltam a fazer parte do discurso

politico brasileiro.

Nesta breve exposicdo, ndo ha pretensédo de abordar as tendéncias politicas,
econdmicas e sociais que resultaram na chamada Nova Republica. Seréo
evidenciadas, sobretudo, em algumas contradicbes desse processo em relagdo as
politicas sociais e suas implicagbes nos anos 90, principalmente no campo da
alimentacao e nutricdo (CARVALHO, 2005).

No governo da Nova Republica, dava-se prioridade ao social, pelo menos
aparentemente, como uma forma de resgatar a divida com a sociedade acumulada
em duas décadas de governo militar, cuja énfase era o crescimento econémico. A
guestao da cidadania, dos direitos juridicos, politicos e sociais, 0 papel das politicas
sociais como estratégia do enfrentamento da pobreza e reducdo das desigualdades
sociais e a possivel "compatibilidade entre capitalismo e democracia” (OFFE, 1984;
CARVALHO, 2005) foram a tbnica dos debates.

Os documentos oficiais estabeleceram 0s seguintes objetivos para as
politicas sociais: “erradicar a pobreza absoluta, melhorar a distribuicdo da renda e
reduzir as desigualdades sociais”. A sintese desses objetivos se expressa na criacao
do Programa Prioridades Sociais para 1985, de carater emergencial, cujos recursos
foram alocados nas areas de alimentacdo, educacdo, saude publica, seguranca,
infra-estrutura urbana e habitagdo. O objetivo principal foi "viabilizar programas de
natureza mais imediata, destinados a dar inicio ao esforco de combate a pobreza"
(ABRANCHES, 1986, p.84).

O ano de 1986 foi o ano das mudancas politicas, econdmicas e sociais do
pais, inclusive no campo da saude publica, a partir dos resultados da VI
Conferéncia Nacional de Saude, realizada em margo de 1986, em Brasilia-DF, por

iniciativa do Ministério da Saude. Com igual importancia, a | Conferéncia Nacional de
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Alimentagdo e Nutricdo (I CNA&N), que ocorreu em paralelo a VIl Conferéncia
Nacional de Saude, em 1986, foi considerada um marco democratico do combate a
fome, apos o regime militar. Suas recomendacdes assumiram a alimentacdo como
um direito e o pressuposto de que as condi¢bes de vida e renda s&o determinantes

para a determinacéo do estado nutricional da populacéo (LEAO; CASTRO, 2007).

Na VIII Conferéncia Nacional de Saude, mais de quatro mil representantes de
todos os segmentos da sociedade discutiram um novo modelo de saldde para o
Brasil, inclusive a conformacgéo da saude como um direito do cidaddo, o que acabou
sendo garantido na Constituicdo de 1988. Foi 0 evento-sintese do movimento
denominado Reforma Sanitaria Brasileira que nasceu na luta contra a ditadura, com
0 tema Saude e Democracia, e estruturou-se nas universidades, no movimento
sindical, em experiéncias regionais de organizacdo de servicos (VILACA MENDES,
1994).

ApoOs o término da conferéncia, foi criada a Comissdo Nacional de Reforma
Sanitaria (MRS), com o objetivo de traduzir os principios defendidos pelo movimento
de reforma sanitaria e legitimados pela VIl CNS em uma rede/sistema nacional de
servicos de saude, sugerindo uma nova estrutura organizacional aperfeicoar e
propor instrumentos de articulagdo entre os niveis de gestdo do governo no setor
saude e apontar mecanismos de planejamento plurianual no setor, ajustando-os, de
forma a garantir 0 acesso universal aos servicos e o atendimento integral as
diferentes necessidades dos segmentos da populacgéo brasileira (VILACA MENDES,
1994).

No periodo de 1985 a 1989, pressupostos como: 0 crescimento sustentado, a
ampliacdo do emprego, o aumento do salario real, a melhor distribuicdo de renda, a
reforma agraria, o seguro desemprego, a revisdo da legislacao trabalhista e sindical,
a descentralizacdo politico-administrativa, a participacdo e controle social, a
redefinicio do padréo progressivo de financiamento das politicas sociais, a
universalizacdo do acesso e a ampliacdo do impacto redistributivo passam a integrar

a estratégia reformista vigente (FAGNANI, 1999).

Nesse cenario de idéias, valores, conflitos e interesses, por meio da
correlacdo de forcas sociais, em clima de transicdo democratica € promulgada a
Assembléia Nacional Constituinte de 1988. A aprovacdo da nova Constituicdo

Federal significou um avanco democratico no reordenamento juridico, politico e
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institucional do pais. O Estado, no texto constitucional, passa a denominar-se
Estado Democratico de Direito, tendo os seguintes fundamentos: a soberania, a
cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre

iniciativa e o pluralismo politico (BRASIL, 2008).

A Constituicdo Federal de 1988 buscou, no capitulo da seguridade social, seu
pilar mais solido de sustentacdo na area social. Influenciado pelo clima politico-
social da abertura e com um discurso de gque era preciso "resgatar a enorme divida
social herdada do regime militar", o Congresso Nacional procurou garantir direitos
béasicos e universais de cidadania inscrevendo o direito a saude, assisténcia social e
previdéncia em um capitulo especifico da Constituicdo: o capitulo da Seguridade
Social (saude, previdéncia e assisténcia social) (OLIVEIRA JUNIOR, 2007). A
alimentacdo e nutricdo, desde entdo, se inseriram nas agendas politicas

institucionais, sem sinergia de ac¢des, com os enfoques da assisténcia e da saude.

O entendimento da saude enquanto um direito social universal foi uma das
maiores conquistas do processo de democratizagdo para garantia do bem-estar
social. A criacdo do Sistema Unico de Saide — SUS, e sua implementacéo, baseada
em principios do Movimento de Reforma Sanitaria - MRS como universalidade do
acesso, descentralizacao e integralidade das acdes e participacdo popular a partir
da década de 1990, inaugurou outro enfoque para atencdo a saude no Brasil.

Contudo, as orientac¢des internacionais do Consenso de Washington tinham,
como ideario, politicas bem distintas do enfoque aprovado na CF 1988 e apesar da
conquista afirmativa de direitos sociais afirmada na Carta Magna, outros “ventos”
guiaram a orientacdo politico-econémica brasileira. No periodo subsequente, apos
20 anos de jejum eleitoral, a populagdo elege como presidente da republica
Fernando Collor de Mello, e o Brasil ganha com sua gestdo, as bases estruturais
para as reformas neoliberais (1990-1992). A politica de reducéo da intervencao do
Estado, especialmente na gestdo e execucao das politicas sociais, permitindo maior
autonomia ao mercado na intermediagéo “invisivel” das rela¢cdes do Estado com a

sociedade civil, é caracteristica marcante desse periodo.

Ao analisar o periodo de 1990 a 1992, Vasconcelos refere que a escolha do
presidente do Brasil baseou-se em “uma plataforma politica com um discurso da
estabilizacdo econdmica, da modernizacdo do Estado e da economia. O ‘Brasil

Novo’' desencadeou uma brutal reducdo dos recursos financeiros, esvaziamento
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e/ou extincdo dos programas de alimentacdo e nutricdo. Além disso, esses
programas também se tornaram alvo dos desvios de verbas publicas, de licitagbes
duvidosas e de outros mecanismos ilicitos que caracterizaram a escandalosa

corrupcéo instalada no interior daquele governo” (VASCONCELOS, 2005).

Contraditoriamente, quanto mais 0 pais avancava na consolidacdo da
democracia, mais caminhava em direcdo a implantacdo de idéias neoliberais de
reforma do Estado. Discursos de estabilizacdo econdmica, modernizagdo do Estado
e da economia conviviam com praticas de redugcdo dos recursos financeiros,
esvaziamento de programas sociais e extincgdo de oOrgdos publicos,

(VASCONCELOS, 2005).

Uma consequéncia chave dessa orientacdo politica foi o desmantelamento
das instituicbes publicas e dos programas sociais, principalmente na éarea de
alimentacao e nutricdo. No ano de 1989, havia doze programas federais nessa area
e, ao final do governo Collor, apenas trés mantiveram-se na agenda politica: o
Programa de Combate ao Bécio Endémico e os SISVAN — no ambito do setor saude
— e 0 PAT, sob gestdo do Ministério do Trabalho. Foi um governo curto, porém

devassador do ponto de vista da garantia de direitos e politicas sociais.

Nesse periodo, foi nomeado para presidente do INAN um representante da
Associacéo Brasileira da Industria de Nutricdo (ABIN), o qual passou a priorizar,
explicitamente, os interesses dos produtores de alimentos formulados. Assim, o
Programa de Suplementacgéo de Alimentos (PSA) substituiu os tradicionais alimentos
basicos por produtos industrializados (como fiambre bovino, macarrao de milho, leite
desnatado enriquecido), enquanto que o PNAE interrompeu 0 processo de
descentralizagdo da alimentagcao escolar, voltando a distribuir alimentos formulados
(VASCONCELOS, 1993).

Historicamente, os 6rgdos e instituicdbes responsaveis pela formulacdo e
execucao de politicas relacionadas a alimentagdo e nutricdo no Brasil, enfrentaram
dificuldades de implementacdo de suas agbes. Comparativamente: SAPS, CNA e
INAN tiveram destinos iguais, além da semelhanca entre seus propdésitos
institucionais. E possivel também identificar que a perspectiva de compreens&o
sobre o fendbmeno da fome e seus determinantes, embora tenha sido ampliada ao
longo dos anos (com destaque para a década de 1970), ndo conseguiu provocar

mudanca de enfoque dos programas, projetos e acgfes. Foi 0 debate politico da
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SAN, a partir da década de 90, que comecou a demandar a criacdo de politicas
publicas para o enfrentamento do combate a fome enquanto um fenémeno complexo

e socialmente determinado.

No ambito do setor saude, foi especialmente a partir dos encaminhamentos
da | CNA&N de 1986 que o quadro técnico do INAN assumiu a Seguranga Alimentar
e Nutricional como argumento politico para a melhoria das condicbes de saude e
nutricdo da populacdo brasileira, mas os programas e politicas propostos sempre

ficaram a margem das politicas publicas sociais (LAGE, 2006).

Considerando o conjunto das acdes do Il PRONAN, a area da agricultura teve
sua maior contribuicdo advinda ndo do Estado, mas através do setor produtivo
internacional que se apoiou nas agéncias de fomento e organismos internacionais
com doagdo e distribuicdo de alimentos. Os programas, projetos e politicas na
tematica de SAN, historicamente, se sobrepdem de forma desarticulada e sem

sinergia entre diferentes areas.

O quadro 1 apresenta os programas e coberturas de atendimento no periodo
de 1990 — 1992.

Quadro 1: Componentes do Programa Nacional de Alimentacdo e Nutricdo —
PRONAN do INAN / Ministério da Saude - Brasil, 1990 a 1992

Programa Resultados 1990 1991 1992
PNAE(1) Populagdo atendida 29.680.968 29.065.000 | 30.600.000
Alimento distribuido(ton.) | 138.116 134.685 92.918
PSA Populacdo atendida 6.667.000 6.667.000 2.786.000
Alimento distribuido(ton.) | 60.401 36.484 2.899(2)
PCA/PAN Populacdo atendida 1.078.000 - -
Alimento distribuido (ton.) | 11.398(3) - -
PNLCC Populacdo atendida 7.818.000 - -
Alimento distribuido (ton.) | 1.157.316 - -
PAT Populacdo atendida 6.431.693 6.822.917 7.847.413
Empresas participantes 33.999 37.751 42.213
PNIAM Atividade reduzida no periodo; coordenacédo de IHAC a partir de 1991.
Prev. Anemia e Hipov. A | Praticamente interrompidos.
PCBE Reducédo da aquisicdo do iodato de potassio; suspensado de inquéritos
nas areas sentinela.
(2) Inclui o PAIE que, em 1990, recebeu 17,8% dos alimentos distribuidos;
(2) Leite em p6 com recursos do extinto PNLCC;
(3) Além de 1, 6 milhdo de cestas béasicas adquiridas no ultimo més do ano.

Fonte: CARVALHO et al., 2005.
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3.4 O Movimento da Acao da Cidadania, o Governo Paralelo do PT e a Criacéao
do | Conselho Nacional de Seguranca Alimentar — | CONSEA: uma agenda

precursora da Politica

Com o surgimento de denudncias através de meios de comunicagédo de massa
sobre corrupcdo e agiotagem no mandato do presidente eleito, entidades e
movimentos sociais constituiram o chamado Movimento pela Etica na Politica, cujo
objetivo inicial era “aglutinar as esperancas e acdes de todo o povo na direcao de
uma politica guiada por valores éticos em favor da justica social, da solidariedade e
da vida” (CONSEA/SECRETARIA EXECUTIVA AQAO DA CIDADANIA, 1995).

A Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) promove a caminhada histérica, em
1° de setembro de 1992, até ao Congresso Nacional, levando o pedido de
impeachment, ancorado em denudncias, cada vez mais contundentes, veiculadas
amplamente na midia nacional. Em 29 de dezembro de 1992, durante julgamento no

Senado Federal, Collor renuncia e tem seus direitos politicos cassados.

Com a aprovacdo do histdrico impeachment do presidente Collor, o
Movimento pela Etica na Politica, partindo do pressuposto de que a fome é o maior
escandalo ético que pode ocorrer em uma sociedade, deu origem ao movimento

social Agdo da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e pela Vida.

Foi criada uma Secretaria Executiva da A¢cédo da Cidadania, coordenada por
Maria José Jaime, e formada por sete entidades da sociedade civil — OAB (Ordem
dos Advogados do Brasil); Céritas (representando a CNBB — Conferéncia Nacional
de Bispos do Brasil); CUT — Central Unica de Trabalhadores; COFECON — Conselho
Federal de Economia; IBASE - Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e
Econdmicas; INESC - Instituto de Estudos Sécio-Econémicos e ANDIFES -
Associacdo Nacional de Dirigentes de Instituicdes Federais de Ensino Superior
(CONSEA/SECRETARIA EXECUTIVA AQAO DA CIDADANIA, 1995).

A Acdo da Cidadania se organizava atraves de Comités estaduais e
municipais, de cujas fungbes destacavam-se: a mobilizacdo social e as ac¢des de
pressdo ao Estado a fim de mudar o cenario social. Aos comités se vinculavam
amplos setores como entidades sindicais, igrejas, universidades, ONGS,

trabalhadores, intelectuais, artistas, estudantes, empresarios, profissionais liberais,
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funcionarios publicos e politicos (CONSEA/SECRETARIA EXECUTIVA ACAO DA
CIDADANIA, 1995).

As orientacdes partiam da necessidade de mapear a pobreza e a producao de
alimentos em cada local/regido e a identificar as entidades/pessoas que promoviam
acOes de combate a fome, até chegar no planejamento de atividades locais. Dados
provenientes da primeira Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar — | CNSA
afirmavam que, em 1995, havia cerca de 5000 comités no pais, sendo 2870
cadastrados na Secretaria Executiva. A rede do Banco do Brasil (BB) e da Caixa
Econdmica Federal (CEF) eram responsaveis por grande parte desse contingente,
sendo 2075 do BB e 1600 da CEF. Os 1800 restantes (fora os ndo formalizados)
eram vinculados a diversos setores como empresas, igrejas, associacoes
comunitarias, etc. (CONSEA/SECRETARIA EXECUTIVA ACAO DA CIDADANIA,
1995).

E importante ainda destacar o apoio importante que o Movimento da Ac¢éo da
Cidadania recebeu da midia e dos meios de comunicacgao (principalmente o enfoque
voluntarista das acbes de participacdo social e popular). Um canal permanente de
informacéo foi instituido através de um programa educativo coordenado por Betinho
(Herbert de Souza) na TV Educativa com reportagens, entrevistas, debates e relatos
de experiéncias dos comités em todo pais. Também havia um programa na radio
MEC do Rio de Janeiro e um espaco fixo no jornal “ O Sao Paulo”, da Arquidiocese
de Séo Paulo e ainda um periédico quinzenal chamada “Jornal da Cidadania”,
encarregado de divulgar as ag¢fes da campanha no territdrio nacional.
CONSEA/SECRETARIA EXECUTIVA AC}AO DA CIDADANIA, 1995).

Numa leitura politica, analisa-se que o enfoque inovador do Movimento foi a
tentativa de integrar a participacdo popular e controle social a dimenséo afirmativa
de direitos e politicas publicas. Embora os desdobramentos tenham sido maiores no
ambito dos comités de participacdo popular, inimeros embates politicos, dentro dos
proprios comités, reproduziram a dificuldade de conciliagdo entre as dimensdes

propostas.

O enfoque neoliberal prevaleceu na conducao das a¢cdes do Movimento. Seus
documentos e cartilhas assumiam, como principios da Acdo da Cidadania, os
mesmos que foram adotados pelo Programa Comunidade Solidaria no ano e

governo subseqiente de FHC solidariedade em oposicdo aos interesses
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econdmicos; parceria e colaboracéo ao invés de partir dos fatores determinantes dos

problemas para pensar em estratégias de inclusdo social e descentralizac&o.

Sobre o Movimento de Acédo da Cidadania, um dos informantes-chaves da
sociedade civil entrevistados analisa que o Movimento ndo avancou no debate sobre

o papel das politicas publicas no ambito do combate a fome.

[...] ela se espalhou pelo pais, mais diverso, mais fortemente com essa
perspectiva muito forte de acdo social, acbes movidas pela solidariedade.
Isso é fragill A perspectiva de incidéncia em politica publica tinha uma
relagdo estranha com o Estado, se valia das empresas publicas com um
discurso critico em relagdo a politica piblica do Estado, isso é uma
contradicdo, uma ambiguidade (informante-chave sociedade civil).

Na fala de uma dos dirigentes do Movimento pode-se perceber uma Vvisao
fragmentada do processo politico vivenciado.

A acdo da cidadania [...] revela-se uma alternativa e promissora, porque
inaugura uma nova maneira de encarar, os tradicionais papéis reservados a
sociedade civil e ao Estado. Neste novo cenario, a sociedade apropria-se de
sua cidadania ao propor e executar. Ao estado resta a op¢éo de colocar —se
a altura deste movimento” (CONSEA / SECRETARIA EXECUTIVA DA
ACAO DA CIDADANIA, 1995, p.76).

7 by

Na ponderacdo acima, o Estado é entendido como uma esfera a parte da
sociedade civil. No ideario neoliberal, o isolamento (mediante a “setorializacdo” das
esferas da sociedade civil) e a mistificagdo de uma sociedade civil (definida como
“terceiro setor”), homogénea e sem contradicbes de classe, e em oposicdo ao
Estado (tido como “primeiro setor”, supostamente burocratico e ineficiente) e ao
Mercado (“segundo setor” conduzido pela busca do lucro) contribuem para facilitar a
hegemonia do capital na sociedade civil (MONTANO, 2003).

Outro informante relaciona esse enfoque com a linha de trabalho do

Movimento da Acao da Cidadania:

Na Ac¢do da Cidadania a relacdo com o Estado reproduzia o que acontece
muito no mundo das ONG’s uma ambivaléncia em relagdo ao estado.
Ninguém sobrevive sem recurso publico e todo mundo desconfia do Estado
e das politicas publicas. Cria até uma relacdo as vezes até esquizofrénica.
A base do movimento da cidadania sdo as estatais (Informante-chave
sociedade civil - civil).

Por outro lado um dirigente do Movimento da Acéo da Cidadania também faz

uma leitura critica sobre a atuacéo e enfoque dos movimentos sociais no Brasil:

No Brasil, a partir do final da década de 1970, assistimos a um formidavel
reflorescimento dos movimentos populares, o qual n&do fugiu as
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caracteristicas de deslocamento de massas para algum objetivo futuro,
baseado em interesses econbémicos de grupos sociais [...] através da luta
contra o Estado. Ndo se pode negar que as oposi¢bes sindicais e o
sindicalismo dito combativo, os movimentos de bairros e de moradores, e
depois, uma extensa variedade de movimentos de minorias sociais e de
segmentos marginalizados da populagdo, cumpriram importante papel na
conquista da cidadania, trazendo novos atores para a cena politica. Mas
também ndo se pode esconder que eles ndo conseguiram superar sua
origem corporativa ou enraizada em interesses setoriais, numa perspectiva
de universalizacdo da cidadania (CONSEA/SECRETARIA EXECUTIVA
ACAO DA CIDADANIA, 1994, p.83).

Os melhores resultados observados foram fruto das atividades de cunho
social e filantropico com base no voluntarismo e acéo social, muito vinculado a

assisténcia e com pouco ou quase nenhum debate e intervencéo politica.

N&o se pode deixar de agregar a esta analise o fato de que o cenario politico -
histérico de transicdo do governo federal na gestdo de Itamar Franco néo foi
favoravel. A influéncia das medidas ja desenhadas na gestdo de Collor de Mello, e
gue seguiram a mesma orientacdo politica no governo de FHC, dificultaram que o

enfoque da SAN fosse incorporado ao debate e as a¢gdes propostas.

Uma proposta pelo “Governo Paralelo™

instituido pelo Partido dos
Trabalhadores para acompanhamento das propostas politicas do mandato de
Fernando Collor de Mello conferiu subsidios técnico politicos para a Acdo da
Cidadania. Com a finalidade de pactuar uma agenda dos movimentos sociais e das
demandas sociais emergentes, o Partido dos Trabalhadores (em 1991) organizou
agendas tematicas para utilizar como parametro e exercer mecanismos de pressao
sobre o novo governante. No bojo dessas agendas teméticas foi elaborada uma
pauta para a Seguranca Alimentar e Nutricional através de um documento técnico

intitulado Politica Nacional de Seguranca Alimentar (SILVA; GOMES, 1991).

A proposta do Governo Paralelo incorporou a participacado dos especialistas e
militantes que discutiam SAN com o acumulo gerado nesse debate ao longo dos
anos e eventos. Assim, partiu do pressuposto de um conceito de SAN ampliado,
contribuindo para a consolidacdo do novo significado de SAN na agenda politica e

publica brasileira.

Os principais aspectos que o documento legitimou foram: assumir a SAN

como objetivo estratégico de governo; nuclear as politicas de producéo

* O Instituto de Cidadania, organizagcdo ndo-governamental da Fundacdo Djalma Guimarédes, é
resultado da evolucdo e ampliagdo do espectro das acdes da ONG Governo Paralelo.
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agroalimentar (agraria, agricola e agroindustrial), de comercializagcéo, distribuicdo e
consumo de alimentos numa perspectiva de descentralizacdo e diferenciacéo
regional; estruturar acdes emergenciais e estruturantes de combate a fome; incluir
acbes governamentais de controle de qualidade dos alimentos com estimulo as
praticas alimentares saudaveis e propor a coordenacao da politica de SAN por um
Conselho Nacional (INSTITUTO DE CIDADANIA, 2001).

Assim, o movimento da Acdo da Cidadania e o CONSEA no mandato de
ltamar Franco, em 1994, receberam respaldo politico para organizacdo da |
Conferéncia Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional (ICNSA). Seu relatorio
foi apresentado ao sucessor de Itamar Franco: Fernando Henrique Cardoso — FHC,
que assume a presidéncia da replblica em janeiro do ano seguinte "VALENTE,
1996).

A reunido preparatéria para a | CNSA definiu 3 eixos de discussao de ordem
politica, de natureza organizativa e de infra-estrutura. Em termos de ordem politica,
as dificuldades maiores diziam respeito a relagdo entre Estado (nos trés niveis de
gestdo estadual, municipal e federal) e sociedade civil no ambito dos comités;
conflitos entre acdes emergenciais e estruturantes e a necessidade de articular um
eixo politico que permitisse a integragdo das instancias descentralizadas sem
comprometimento da autonomia dos comités. A percepcdo de que a sociedade civil
nao deve assumir o papel do Estado em termos de protecédo social foi explicitada
pelos dirigentes do movimento. Essa compreensdo é afirmada em documento “é
fundamental garantir uma relagdo saudavel entre sociedade civil e Estado, mas n&o
se pode admitir que os trabalhos dos comités venham a substituir as
responsabilidades do Estado na solucdo de problemas sociais e econémicos da
populacdo” (CONSEA/SECRETARIA EXECUTIVA ACAO DA CIDADANIA, 1994,
p.2).

As acdes resultantes desse curta etapa politica podem ser resumidas em trés
acOes da gestdo do governo Itamar Franco: (1) a organizagdo do Mapa da Fome
pelo IPEA que revelava a dimensédo do problema da fome no pais, (2) a elaboracao
de um Plano de acdo — Plano de Combate a Fome e a Miséria (abril 1993) como
conjunto articulado de compromissos de acdo de governo e (3) a criacdo do
CONSEA (em 24 de abril de 1993, sob o decreto n° 807) com funcao de assessorar
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e indicar prioridades ao Presidente da Republica (CONSEA/SECRETARIA
EXECUTIVA AQAO DA CIDADANIA, 1995).

Nesse momento o enfrentamento da fome e da miséria passou a ser uma
questdo discutida no bojo das politicas econdmicas e sociais e da Seguranca
Alimentar e Nutricional, com o debate continuado entre a sociedade civil e o
Governo. O CONSEA propde o Programa de Distribuicdo Emergencial de Alimentos
(PRODEA) em resposta aos resultados do Mapa da Fome, divulgado pelo IPEA, em
1993 (LAGE, 2006; CARVALHO, 2005)

Os objetivos do CONSEA eram: a) elaborar as diretrizes do Plano de
Combate a Fome e a Miséria; b) conceber a estratégia apropriada para sua
execucao; c) mobilizar os recursos necessarios para o atendimento dos objetivos; d)
incentivar a parceria e integracdo entre 0rgdos publicos e privados, nacionais e
internacionais, visando a garantir a mobilizacdo e racionalizacdo do uso dos
recursos, bem como a complementaridade das acfes desenvolvidas; e) coordenar
campanhas de conscientizagdo da opinido publica para o combate a fome e a
miséria, com vistas a reunido de esforcos entre governo e sociedade civil; f)
estimular e apoiar a criacdo de comités estaduais e municipais de combate a fome e
a miséria (MALUF, 2007).

3.5 O comunidade solidéaria e a agenda neoliberal: outra rota politica

Em 1995, tomou posse como presidente da republica, Fernando Henrique
Cardoso. Uma de suas primeiras medidas politicas no campo das politicas sociais foi
a extincdo do CONSEA e sua substituicdo pelo Programa Comunidade Solidaria,

focalizando ac¢des de combate & pobreza nos municipios.

O Programa Comunidade Solidaria (PCS) foi regulamentado por meio do
Decreto Federal n°. 1.366 de 12 de janeiro de 1995, com o objetivo de “coordenar as
acOes governamentais voltadas para o atendimento da parcela da populagdo que
nao dispde de meios para prover suas necessidades basicas e, em especial, o

combate a fome e a pobreza” (SILVA et al., 2001, p.72).

O PCS constituiu-se em uma estratégia do governo federal para articular

acOes da sociedade civil e do Estado, em todas as esferas de governo (federal,
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estadual e municipal), bem como de integracéo de iniciativas federais em municipios

com maior concentracdo de pobreza no Brasil, naquela época.

Idealizado como alternativa reformuladora do desenho institucional do Plano
de Combate a Fome e a Miséria e pela Vida (PCFM) do governo de Itamar Franco,
gue fora coordenado pelo | Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (ICONSEA),
o PCS deveria “conferir maior eficacia e eficiéncia as a¢gbes governamentais, sem
maiores pressdes nos gastos publicos, propondo-se a coordenar programas ja em

desenvolvimento por intermédio de varios ministérios” (SILVA et al., 2001, p.74).

As areas prioritarias para a implementacdo das acdes do PCF eram: a)
reducdo da mortalidade infantil; b) alimentag&o; c) apoio ao ensino fundamental; d)
desenvolvimento urbano; d) geracdo de emprego e renda; e) qualificacdo

profissional.

Um critica importante ao programa referia-se a perspectiva neoliberal do
governo federal de transferir a responsabilidade das politicas sociais para a
sociedade civil, sob justificativa da solidariedade, representando acdes

fragmentadas, seletivas e focalizadas (SILVA et al., 2001, p.76-77).

A adocéo desse pressuposto redundou em mudancas em termos de forma e
conteudo das acdes de assisténcia social (nos moldes do que ocorreu com a area
de alimentacdo e nutricdo no governo Collor de Mello) como: a) o desmonte de
orgaos de assisténcia social, com secundarizacao da responsabilidade publica pelas
politicas sociais; b) énfase na centralizacdo do executivo federal, mesmo sob o
discurso da descentralizagdo das agbes nos estados e municipios; c) indefinicdo de
recursos, dependentes de varios ministérios, alocados em diferentes programas,
conferindo-lhe um carater de instabilidade; d) acbes focalizadas e seletivas; e)
retorno das praticas assistencialistas e patrimoniais (SILVA et al., 2001, BURLANDY,
2003; CARVALHO, 2005).

O PCS criou no ambito do governo um novo instrumento de articulagdo: a
Secretaria — Executiva da Comunidade Solidaria que tinha a responsabilidade de
promover a integracdo de acdes voltadas para o combate a fome e a pobreza
exercida por varios oOrgaos publicos (federais, estaduais e municipais). Essa
secretaria ndo coordenava uma politica de SAN, mas representava uma parte
essencial dessa proposta (BURLANDY, 2003; COMUNIDADE SOLIDARIA, 1996).

Apesar de assumir em seus documentos oficiais a responsabilidade de reconfigurar
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as prioridades do “Plano de Combate a Fome e a Miséria” as acdes implementadas
foram desarticuladas dos pressupostos da SAN/CONSEA. Para Burlandy (2003,
p.124), “[...] a questdo da SAN perde a centralidade enquanto eixo estratégico de
articulacdo das politicas setoriais no governo e a questdo da pobreza assume

destaque [...]".

O Comunidade Solidaria ndo se estruturou como um programa governamental

A 1]

tradicional, mas sim uma proposta estratégica de combate a pobreza, “um
condominio de multiplos objetivos” que perpassavam programas emergenciais e
estruturais, inserindo- se na politica social, sem esgota-la (BURLANDY, 2003 p.124).
Seus eixos norteadores foram: articulacdo, coordenacédo e convergéncia das acodes
sociais do governo para 0S municipios e grupos populacionais mais pobres, com
implementacdo simultdnea do maior nimero possivel de a¢des nestas localidades,
buscando complementaridade e sinergia; (b) descentralizacdo; reestruturacdo da
maguina administrativa no sentido de evitar superposi¢cdes de acbes; alocacdo de
recursos com critérios transparentes; promocdo da solidariedade enquanto valor
capaz de mobilizar parcerias do governo com a sociedade civil a fim de potencializar
recursos para o enfrentamento da miséria (BURLANDY, 2003; IPEA, 1996;

COMUNIDADE SOLIDARIA, 1996).

A institucionalidade proposta pela Comunidade Solidaria constituiu uma rede
de parceiros nos diferentes niveis de governo. No Brasil, essa foi provavelmente, a
primeira experiéncia que se aproximou das redes de politica, uma estrutura de
ampla dimensdo que reune setores, niveis de governo e organizacoes e entidades

da sociedade civil.

Essa estrutura introduziu a sociedade civil na gestao de politicas e programas
de maneira singular. Parece que a sociedade civil passou a se organizar para
assumir uma responsabilidade do Estado e ndo defender seus interesses de classe
ou demandar politicas publicas e/ou sociais de bem-estar. Houve uma
descaracterizacdo da participagdo social enquanto espaco politico-ideolégico
ocasionando, assim, uma despolitizagao nos projetos e a¢cbes. Para Montafio (2003),
0 protagonismo atual da sociedade civil tem sido vinculado ao conceito ideologico
dominante de “terceiro setor. O significado do “terceiro setor” é construido a partir de
uma fragmentacédo social em esferas, sendo elas: o Estado (“primeiro setor”), o

mercado (“segundo setor”) e a sociedade civil (“terceiro setor”). Essa segmentacao
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distoriciza a realidade social e tem um carater claramente neopositivista,
funcionalista e neoliberal. Tem a intencdo de considerar as trés esferas como
categorias, sendo o politico do Estado, o econbmico do mercado e o social da
sociedade civil (MONTANO, 2003).

Nesse novo cenario, as Organizacbes Nao Governamentais - ONGs passam
a ser atores chaves do processo. As ONGs surgiram vinculadas aos movimentos
sociais nas décadas de 70 e 80, buscando melhor organizagéo e articulagdo de suas
demandas, mas, junto ao “terceiro setor”, foram equalizadas aos movimentos
sociais. Um nova forma de militAncia politica pareceu se constituir. Assim, 0s
movimentos sociais tipicos das décadas 60-80 (de revindicagbes por direitos
democraticos e politicos, por direitos civis, econbmicos e sociais, e de enfrentamento
ao Estado) deram lugar a um “terceiro setor”, que desenvolve uma participacdo em

parceria com o Estado.

Essa “parceria” resume-se ao repasse de verbas e fundos publicos no ambito
do Estado para instancias privadas, que substitui 0 movimento social pela ONG.

Contudo, atualmente o Estado é, mediante legislacdes especificas e repasse de

verbas, o verdadeiro promotor das organizacdes e acdes do “terceiro setor”.

Criando condi¢cdes para implementar o enfoque neoliberal, em 1998, o
governo federal institui, no ambito da Comunidade Solidaria, o programa
Comunidade Ativa (1999) que pautado nos principios do Desenvolvimento Local
Integrado e Sustentavel (DLIS), objetivava potencializar os recursos das préprias
comunidades no combate a pobreza, tornando oS municipios auto — sustentaveis.
(IPEA, 1996; COMUNIDADE SOLIDARIA, 1996).

Os setores prioritarios identificados pela PCS foram: saude, educacéo,
desporto, agricultura e abastecimento, planejamento e orcamento e trabalho,
compondo uma “Agenda Basica” (sem 0s 0rgaos representantes dos setores da
justica, fazenda, previdéncia e assisténcia social) de intervencdes nas areas de
alimentacdo e nutricdo, nos seguintes aspectos: a reducdo da mortalidade na
infancia, o apoio ao ensino Fundamental, o apoio a agricultura Familiar e ao

desenvolvimento urbano, a geracéo de trabalho e renda e a qualificacéao profissional.

Na éarea de alimentacdo e nutricdo foram selecionados: Programa de
Combate a Desnutricdo Materno Infantii — PCDMI/ MS; PRODEA — Programa de
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Distribuicdo de Estoques de Alimento/CONAB/MAPA; PNAE/FNDE/MEC e
PAT/MTE.

No PRODEA, a cesta de alimentos era composta por arroz, feijao, farinha de
mandioca, flocos de milho e macarréo e distribuida para familias vitimas da seca do
nordeste, trabalhadores rurais sem terra em acampamentos, populacdes indigenas
em estado de caréncia alimentar, além de casos de calamidade publica,
(BURLANDY, 2003; SILVA et al., 2001).

O trabalho da Secretaria Executiva do Programa da Comunidade Solidaria,
conforme publicacdo de Valente (2002), acabou por se distanciar progressivamente
da sociedade civil. No entanto, é importante reconhecer que essa Secretaria se
transformou em um instrumento interessante de coordenacdo da acdo social do
governo, mas sem nenhum poder de interferir na conducdo das politicas da area

econOmica ou mesmo nas definicdes mais amplas da politica social.

Uma das tarefas mais complexas, assumidas pela Secretaria Executiva do
Programa Comunidade Solidaria, foi a de coordenar a execug¢do do Programa de
Distribuicdo de Alimentos (PRODEA), que teve inicio em 1995. O referido programa,
tendo sido originalmente constituido com um carater emergencial, acabou por se
transformar em um programa social de carater permanente, especialmente na
auséncia de acOes estruturais e politicas sociais que pudessem progressivamente
substitui-lo (VALENTE, 2002).

De maneira geral, as principais limitagbes do PCS foram: (1) o formato
institucional diferente e a auséncia de suporte de gestdo: faltaram instrumentos e
espaco institucional adequado para implementar as acbes propostas; (2)
representatividade — faltou legitimidade da sociedade civil no processo. N&o foi
possivel avancar no entendimento e concretizacdo institucional das demandas
sociais de segmentos nao organizados em termos de pressado junto ao governo. O
PCS objetivamente ndo conseguiu obter resultados consistentes em termos de
efetivacdo de politicas capazes de ter impacto social e pudessem mudar a realidade

local, com geracéo de emprego e renda (BURLANDY, 2003).

Apesar da descontinuidade das acdes propostas pelo PCS, a participagcéo de
atores chaves deste processo, como o movimento de Acdo de Cidadania e ex-

técnicos do extinto INAN, garantiu a permanéncia da tematica na agenda politica do
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governo FHC. Assim, foi criado um Comité Setorial de Seguranga Alimentar e
Nutricional do Conselho da Comunidade Solidaria composto pela Secretaria

Executiva do Comunidade Solidaria e a FAO.

Integrado por técnicos pertencentes a diversos ministérios diretamente
ligados a SA, esse Comité tinha como objetivos centrais: articular a implementacao
das deliberagdes da Conferéncia Internacional de Nutricdo (1991/1992) com as
atividades de preparacdo da Cuapula Mundial de Alimentacdo (1996) e buscar

fortalecer tecnicamente a articulagédo de politicas para a promoc¢éo da SA.

De maneira inédita, o documento que organiza o debate no Comité assumiu
o conflito de interesse como uma categoria transversal aos pontos debatidos pelo
grupo:

[...] ndo se busca com a interlocucao politica, nem com a cooptacdo dos
atores envolvidos nos temas relacionados, tampouco o seu constrangimento
visando forcar qualquer tipo de aguiescéncia mascarando o conflito inerente
a relacdo entre atores sociais ou tentando reduzir artificialmente a
diversidade de interesses e opinides presentes (IPEA, 1996).

As atividades do Conselho visavam, especialmente, a formacao de parcerias
estratégicas em prol da convergéncia de esfor¢cos entre Estado e Sociedade civil no
combate & fome, & pobreza e a exclusio social (COMUNIDADE SOLIDARIA, 1996).

Os principais resultados do Comité foram a articulacdo com a rede de
técnicos do setor publico e da sociedade civil na discussdo da SA e a preparacéo
dos trabalhos para a Cupula Mundial de Alimentagéo - FOOD SUMMIT (1996), pois

a discussao gerou muitos dissensos e alguns consensos importantes sobre a SA.

Os atores integrantes desse Comité foram: Ministros da Casa Civil, MRE,
Ministério da Fazenda; MAPA, MEC, TEM, MS, MDIC, MT, MPOG, Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica; Conselheiros da Comunidade
Solidaria; FAO, UNICEF, OPAS, Acéo da Cidadania, ABAG — Associacao Brasileira
de Agrobussines; ABRACEM — Associacgéo Brasileira das Centrais e Abastecimento;
ABIA, ABRAS — Supermercados; AGORA — Associacéo para Projetos de Combate a
Fome; ASPTA - Associacdo Brasileira de Servicos e Projetos em Agricultura
Alternativa, ASBRAER - Associacdo Brasileira das Entidades Estaduais de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural; CFN, CNA, CNI, CPDA — UFRRJ Curso de
P6s Graduagdo em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade; FASE — Federagéo

dos Orgaos para a Assisténcia Social e Educacional; IBASE — Instituto Brasileiro de
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Analises Sociais e Econdmicas; IDEC, NEPA / UNICAM — Nucleo de Estudos e
Pesquisas em Alimentacdo e Nutricdo, OCB — Organizacdo das Cooperativas
Brasileiras; SESC, SESI, SBR — Sociedade Rural Brasileira (IPEA, 1996).

E possivel identificar nitidamente a conformacdo de grupos de interesses
diferenciados entre os participantes. Muitos dos atores/setores sdo hoje liderancas

do processo de formulagéo da Politica em analise.

Na preparacdo do texto para a Cupula Mundial de Alimentacdo, em 1996, foi
adotado a mesma linha de organizacdo dos Cadernos da Comunidade Solidaria
onde admitia-se a possibilidade de manifestar o dissenso entre 0s grupos e
interesses. Comeca, entdo, a re-emergir um movimento nacional e internacional em
defesa da SA, vinculando a alimentacao e nutricdo aos direitos de cidadania. Esse

movimento destacava cinco grandes aspectos:
a) A SA deve ser entendida como um direito humano basico;

b) A alimentacdo e nutricAo enquanto direito devem ser garantidas por

politicas publicas;

c) O papel do Estado é proteger e promover a cidadania, inclusive com

politicas que favorecam a disponibilidade e o acesso aos alimentos;

d) A participagdo ativa da sociedade civil € fundamental para o processo
politico da SA,;

e) A SA demanda que tanto o Estado quanto o Mercado e a Sociedade civil

assumam suas responsabilidades para sua garantia.

No texto da Cupula Mundial da Alimentagdo ha uma afirmagé&o importante:

Rompendo com a tendéncia de confiar exclusivamente no Estado ou no
Mercado, ou de opor Mercado a Estado, é necessario entender os papéis
de cada instancia, inclusive o da sociedade civil como mediadora da
atuacdo das varias instituicdes cujas acbes podem ser mutuamente
complementares e sinérgicas em muitos casos (BRASIL, 1996).

Porém o entendimento ampliado de SA ndo foi consensual. Idéias e
interesses se enfrentaram através dos atores /setores representantes do governo e
da sociedade civil. A concepcédo de SA restrita a producdo e disponibilidade de

alimentos permaneceu hegemdnica no ambito do governo.
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Alguns setores chamavam a atencdo para o fato de que a exacerbacédo da
critica a uma visdo produtivista estreita e ao neomalthusianismo tendia a ignorar
limites fisicos a expansao da producéo alimentar que sdo dados pela capacidade de
suporte dos recursos naturais globais. O alerta era para o risco de se cair no erro
oposto, ou seja, confiar cegamente na capacidade da ciéncia de aumentar
continuamente a produtividade agricola, num momento em que os paradigmas
cientificos em que se baseia a agricultura (moderna) vinham sendo questionados.
Este debate hoje se apresenta na nogéo de sustentabilidade ambiental que integra o
conceito de SA (ja entendida como SAN) na LOSAN (2006).

O documento também deixa claro a desarticulagcdo e os conflitos entre os
atores e grupos da Secretaria Executiva e do CONSELHO SAN/PCS. Ao longo dos
documentos, as tarefas, atribuicbes, idéias e interesses sao claramente
fragmentados. A construcao da “parceria “ é freqientemente citada como estratégia
de preservacdo das diferencas de idéias e interesses, contudo nao ocorre

COﬂSth(}éO de consensos nos grupos.

Para Coutinho (1999), na ordem social mundial construir consensos é admitir
a necessidade de que um grupo/classe social, através do Estado, faca concessoes a
outro, permitindo alguns interesses dessa ultima sejam representados no Estado e
influam nas politicas publicas formuladas. Coutinho (1999) destaca que Gramsci
observou que toda relagdo de hegemonia (de diregdo consensual) implica um maior
ou menor grau de concesséo de interesses de classe ou grupo sobre o qual se quer
exercer hegemonia. Posto isso pode-se concluir que este processo historico permitiu
a presenca de uma pluralidade de interesses coletivos no cenario politico e social

brasileiro.

Parece que o Comité serviu basicamente para articular o documento da
Cuapula Mundial de Alimentacdo e fundar/fortalecer a rede de apoio da SA, que
através do FBSAN representa a base técnica e politica do atual I CONSEA.

Os dois ultimos anos de FHC foram marcados pela auséncia de uma politica
social articulada, pela pulverizagéo e fragmentacao de iniciativas nas areas setoriais
da saude, educacdo, agricultura e abastecimento, trabalho e planejamento,
compondo-se uma agenda implementada pelos municipios, por meio de convénios

firmados com os respectivos ministérios, conforme quadro, a seguir:
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areas de atuacao e Ministérios — Brasil, 1995
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Solidaria distribuidos por

Area

Programa

Ministério

1. Reducé@o da mortalidade
infantil

a) Programa de Combate a
Desnutri¢do Infantil

b) Coordenacdo Materno Infantil

¢) Programa Nacional de Imunizag&o
d) Programa de Agentes Comunitarios
de Saude (PACS)

e) AgBes de Saneamento Basico

Ministério da Saude

2. Alimentacgéo

a) Programa Nacional de Alimentacéo
Escolar (PNAE)

b) Programa de Distribuicdo de
Alimentos (PRODEA)

Ministério da Educacéo;
Ministério da Agricultura
e Abastecimento

3. Apoio ao ensino | a) Programa de Cesta de Material | Ministério da Educagéo
fundamental Escolar — Cesta Bésica (aluno,

professor, escola)

b) Programa de Saude do Escolar

c) Programa Nacional de Transporte

Escolar

d) Programa de Educacéo Infantil
4. Apoio a Agricultura | Programa Nacional de Fortalecimento | Ministério da Agricultura
Familiar da Agricultura Familiar (PRONAF) e Abastecimento
5. Geracdo de Emprego e | a) Programa de Geracdo de Emprego | Ministério do Trabalho
Renda; Qualificacdo | e Renda (PROGER)
Profissional b) Plano nacional de Educagéo

Profissional (PLANFOR)

C) Programa de  Qualificacdo

Profissional - intermediacdo de
Emprego

6. Desenvolvimento urbano | a) Programa Habitar-Brasil Ministério do
b) Programa de Acdo Social e | Planejamento e
Saneamento (PASS) Orgcamento

Fonte: Silva et al. (2001, p.143-144).

Com essa agenda, atesta-se que o0 tema da Seguranca Alimentar e

Nutricional ndo encontrava interlocucdo no governo. As iniciativas articuladoras em

torno de uma politica de Seguranca Alimentar e Nutricional mostravam-se

pulverizadas

3.6 A preparagdo para a Cuapula Mundial de Alimentagcdo — uma janela de

oportunidade para fortalecer agenda da Segurancga Alimentar no Brasil

A primeira proposta de “politica nacional de Seguranca Alimentar” formulada

em documento do Ministério da Agricultura (ao final de 1985) tinha como foco o

abastecimento alimentar e visava atender as necessidades alimentares da

populacdo e atingir a auto-suficiéncia nacional na produgédo de alimentos. Sugeria
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também que a Politica de SA fosse coordenada por um Conselho Nacional. Em
1986, a CNA&N ratificou as estruturas propostas com a articulacéo do setor saude a

partir do INAN. http://x-monstersofcock.bangbrosl.com/gal/100011/r/leonxm/

Somente em 1996, quando os debates sobre a SA sao reacendidos na
construgédo do documento brasileiro para a Cupula Mundial da Alimentacdo®, os
conflitos de interesse entre saude e desenvolvimento e modelo agricola emergem e

provocam uma importante movimentacao politico-institucional.

O documento da CMA teve origem a partir de outros textos prévios Relatério
Final da | Conferéncia Nacional de SA. Brasilia — DF, 1994; o texto Diretrizes para
uma Politica Nacional de SA. Brasilia — DF, 1994; o artigo Contribuicdo ao tema da
Segurancga Alimentar no Brasil. Rio de Janeiro. AGORA/REDCAPA/RIAD, 1995 e do
relatério de Oficina de trabalho sobre a insercdo de componentes de SA nas
politicas governamentais — Relatério Preliminar. Brasilia — DF, 1995 do Programa
Comunidade Solidaria/ Secretaria Executiva/ FAO.

A Coordenagdo do processo foi da Divisdo de Temas Sociais do Ministério
das Relacdes Exteriores e a relatoria, de Renato Maluf (apoiado por Natalie Begin
do IPEA) em maio de 1996.

Os temas de debate centrais foram Seguranca Alimentar e Desenvolvimento
Socio-Econdmico; evolucdo econdmica e social do pais 1985/95 (10 anos -
conjuntura); Requisitos para a Seguranca Alimentar (SA) no Brasil e Politicas e
Acdes pubicas para a SA. A primeira parte tratou da concepcdo de SA, com respeito
aos debates ocorridos no movimento da Acdo Cidadania; depois foi feita uma
analise conjuntural dos principais tracos da evolucédo econémica e social do pais. Na
terceira parte, foram apresentados os requisitos para o alcance da SA no Brasil, com
base na concepcdo adotada e em face da realidade social e econémica do pais. A
guarta parte coloca um relato das politicas e ac¢des publicas voltadas a SA no
periodo em foco e, por fim, conclui com recomendacbes para acdes futuras
(CONSEA, 1994).

Criticamente, pode-se interpretar que o documento sintetiza principios e

propostas ja discutidas e legitimadas nos foruns de participacdo social anteriores

A preparacao do documento brasileiro para a Cupula Mundial de Alimentacdo FAO- Roma (1996)
foi realizada sob lideranca do Itamaraty na gestdo do governo federal de Fernando Henrique
Cardoso.
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(como o | CONSEA, 1993 e a Primeira Conferéncia Nacional de SA, 1994) buscando
fazer interlocugcdo com os programas ja existentes e influenciar em decisdes
politicas nacionais sobre o tema. E interessante perceber como, em um cenério de
correlacdo de forcas desfavoraveis para a discussdo sobre a SA, um evento
internacional contribuiu para projetar o acumulo tedrico do Brasil no ambito
internacional. Foi no evento em Roma que o Brasil despontou como referéncia
mundial no tema, uma vez que contribuiu muito para a qualificacdo do debate e

construcéo de propostas.

No documento, a universalidade é assumida como um principio basico para
as acdes de SA. O atributo nutricional ainda néo é incorporado ao seu nome, apenas
ao discurso com énfase nos aspectos higiénico-sanitarios. Contudo, este apoio foi
importante para o fortalecimento das ac¢fes de vigilancia sanitaria®® de alimentos no
Brasil. Diferente do documento do Comité sobre SAN?’ do Programa Comunidade
Solidaria (que incorpora os conflitos mas consegue formular alguns consensos
importantes), as divergéncias das proposi¢cbes traduz a diferenca de idéias e
interesses entre os atores / representantes do Estado e Sociedade civil, como
categoria central do debate na construgdo do documento da CMA (BRASIL, 1996).
Entre os inimeros pontos de discordancia destacam-se alguns que promovem uma

tensdo permanente nos foruns de debates atuais:

O ponto de conflito 1 destacado diz respeito aos requisitos para a SA no
Brasil e a auto- suficiéncia alimentar versus mercados globais. Nesse impasse, 0s
técnicos do governo (Ministério da Agricultura, do Abastecimento e da Reforma
Agraria) afirmavam que “o Brasil como membro do Grupo de CAIRNS- Australia
(grupo de Cairns, que retne os 18 grandes paises exportadores de produtos
agricolas), defende com relacdo a SA o que foi proposto pelo Grupo durante a
rodada Uruguai do GATT:

a auto-suficiéncia alimentar € uma inapropriada, néo efetiva e custosa forma
de se alcancar os objetivos da SA e afeta negativamente os interesses dos
outros paises. A garantia da oferta de alimentos pode ser alcancada através
de manutencdo de estoques adequados de alimentos e forrageiras para
garantia contra escassez e diversificacdo de fontes de suprimentos.
(BRASIL, 1996).

6 Em 1999 é criada a ANVISA com a instituicdo de uma geréncia geral de alimentos a fim de apoiar a
segunda diretriz da Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo: “garantia da seguranca e da
q7ualidade dos alimentos e da prestacdo de servigos neste contexto” (Brasil, 1999).

2’ O Comité foi denominado de Seguranca Alimentar e Nutricional no ambito do Comunidade
Solidéria.
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O grupo da sociedade civil representado no debate e em consonancia com a

abordagem da SA como estratégia de desenvolvimento pondera:

um dos riscos de transitar a nogdo proposta € o de perder-se a conotagéo
estratégica atribuida a producéo propria dos alimentos basicos frente a um
comércio internacional pleno de praticas como o protecionismo, o dumping?®
e até mesmo o uso dos alimentos como instrumento de coercéo. Outro risco
€ o de ndo aproveitar-se as possibilidades oferecidas pelo desenvolvimento
da producdo agroalimentar em bases eqlitativas e sustentaveis, como
sugerido antes (BRASIL, 1996).

O Segundo ponto de conflito evidenciado foi no sentido da adicdo da proposta
denominada de “Revolucdo Verde” versus o uso de agroquimicos. O grupo da
sociedade civil que defendia as recomendagdes da | CNSA ponderou: “O éxito
produtivo da Revolucédo verde deixou marcas de destruicdo ambiental, de deterioracédo da
gualidade dos alimentos e de exclusdo de parcelas significativas da populacdo rural,
afetando as perspectivas futuras do desenvolvimento agricola e agroalimentar” (BRASIL,
1996).

Mas o grupo de técnicos do governo FHC e da FAO defendiam a “ Nova
Revolucdo Verde” como abertura de precedente para a adogcdo de alimentos

geneticamente modificados (transgénicos).

A FAO tem sugerido uma versdo da Nova Revolucdo Verde (RV) enquanto
um novo paradigma para fundamentar o progresso tecnolégico na
agricultura, porém, sem se contrapor aquele que fundamentou a RV
anterior. Opta pela adocdo de material genético aperfeicoado e mudancas
de manejo. Evitando o procedimento convencional de modificar o meio
ambiente para criar condicbes de cultivo e criacdo animal que aquelas
oferecidas pela natureza por si mesma (BRASIL, 1996).

Enfim, o documento registra processo decisorio e a ampla negociagcao
politica, os quais tém um significado politico muito importante para a SA. Explicita
um momento de transi¢ao, resisténcia e luta da sociedade civil pela permanéncia do
tema na agenda politica nacional. O Itamaraty foi um ator importante deste momento

para construcao de consenso.

Um informante-chave destaca que a divergéncia era explicita na discusséo do

documento:

28 Dumping € uma pratica comercial capitalista que consiste em uma ou mais empresas de um pais
venderem seus produtos por precos extraordinariamente abaixos de seu valor justo para outro pais
(preco que geralmente se considera menor do que o que se cobra pelo produto dentro do pais
exportador), por um tempo, visando prejudicar e eliminar os fabricantes de produtos similares
concorrentes no local, passando entdo a dominar o mercado e impondo precos altos.
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[...] o que o governo nos dizia é que vocés sdo anacrbnicos, e que vocés
estao discutindo o que o mercado ja resolveu. Isso € o que eles falavam pra
gente, ndo tem o que conversar sobre isso entendeu, vocés estao
atrasados. E eu me lembro disso, como se fosse hoje, ndo tinha
interlocucdo (informante-chave sociedade civil).

Entre as questdes ndo consensuais construidas pelo grupo, pode-se
destacar: a proposta de criacdo de um Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
presidido pelo presidente da republica (que faria a gestdo da politica de SA) e
entendido como um conselho de Estado. Sua composicdo deveria integrar 17
(dezessete) membros, sendo 10 (dez) Ministros de Estado (Saude, Assisténcia,
Trabalho, Agricultura, Reforma Agraria, Justica, Industria e Comércio, Fazenda e
Planejamento) e 7 (sete) entidades representantes da sociedade civil Central Unica
de Trabalhadores — CUT, Congresso das Classes Trabalhadoras — CONCLAT e o
Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos — DIEESE
pelos consumidores e Confederagcéo Nacional da Agricultura — CNA, Organizacao de
Cooperativas Brasileiras — OCB e a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura — CONTAG pelos produtores. Esse arranjo proposto apesar de aprovado

na Conferéncia, ndo obteve éxito em termos de insercao institucional.

O interessante de destacar em termos de intermediacéo de interesses é que o
formato do Conselho proposto era de representacdo tripartite/paritario — governo,
produtores e consumidores, 0o que demonstra um outro padrdo de defesa de

interesses na época, com uma influéncia do neocorporativismo 2° (VIANNA, 2000).

A preparacao para a CMA foi permeada por uma disputa entre grupos de

interesse resultando em um complexo de decisdbes tomadas com base em

20 neocorporativismo veio opor-se a visdo pluralista ao atribuir aos interesses organizados um papel
principal no processo politico (LABRA, 1999 p.155) Sendo uma forma avancada do corporativismo
original de Philippe Schmitter (1979) se caracteriza por ser “um sistema de representacdo de
interesses no qual as unidades constitutivas estao organizadas em um numero limitado de categorias
Unicas, obrigatérias, ndo competitivas, organizadas hierarquicamente e diferenciadas funcionalmente,
reconhecidas ou autorizadas (se nao criadas) pelo Estado, que lhes concede deliberadamente o
monopdlio da representacéo no interior de suas respectivas categorias em troca do controle, selecéo
de liderancas e subsidios". J4 o pluralismo classico enfatiza elementos tais como a dispersao do
poder e 0 acesso livre e competitivo de grupos de presséo as esferas de decisdo. Nessa concepcgédo a
existéncia de "poderes contrabalancados”, de modo que todos 0s grupos, por meio de pressoes, ai
incluido o lobby, tem a mesma chance de influenciar no processo de formulagao de politicas € um
elemento central. Seus mentores atribuem o mesmo peso politico a todos os grupos, inclusive ao
Estado, e, por isso, essa compreensao € alvo de severas criticas. De acordo com a correlacdo de
forcas nos processos decisoérios ocorre de maneira desigual. Para Lindblom (1985, p.10), o0 processo
decisdrio configura-se em um “complexo de decisdes tomadas”. Nao é ordenado, com principio, meio
e fim definidos, mas um percurso complexo onde solugbes para um grupo podem representar
problemas para outro (LABRA, 1999).
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argumentos técnicos e politicos, escolhas racionais individuais e consideragdes
subjetivas (LINDBLON, 1981).

No modelo de Estado de Bem-estar social foi a ampliacdo da cidadania
politica e social que provocou uma importante transformacdo na ordem liberal, no
Estado capitalista: a abertura a representacdo de novos interesses. Segundo
Coutinho (1989 p.55), “os interesses se corporificam na figura dos sujeitos/atores
coletivos que se constituem como resposta a necessidade de defender interesses

especificos, particulares, mas superiores aos interesses puramente singulares.”

Na perspectiva Gramsciana, diante da ampliacdo do Estado “os interesses
representados na arena politica ndo sdo mais os de individuos singulares, e sim de
corporacgdes particulares mais ou menos abrangentes”. “A politica real ndo é obra de
maioria, mas sim de pequenas varias elites representativas de multiplos interesses”
(COUTINHO, 1989 p.56). De acordo com Lindblom (1981), o processo de
formulacdo de politicas acaba restringindo-se a um pequeno grupo, mesmo num
sistema democratico, pois a forma de representacdo de interesses direta € inviavel

na sociedade moderna.

Na opinido de Immergut (1996, p.144), as decisdes politicas ndo sao atos
singulares e categdricos em um momento do tempo, de fato, representam o arranjo
resultante do processo de escolhas tomadas por atores em diferentes posicoes
institucionais. As decisdes politicas assumidas por representantes de distintos
interesses em arenas politicas requerem negociacdes e acordos ao longo do

processo decisoério para formacao de consenso.

Por fim, os pontos mais consensuais do documento dizem respeito aos
alimentos seguros e praticas alimentares saudaveis. De acordo com a analise do
grupo, a alteracdo dos héabitos alimentares também reflete a reducdo da
produtividade interna e o maior preco dos produtos alimentares nacionais e locais
em relacdo aos alimentos importados que tém sido favorecidos com subsidios locais
de seus paises. Além das implicagbes provenientes do acesso insuficiente aos
alimentos, a qualidade da alimentacdo é especialmente importante, ao incorporar o
componente nutricional ao conceito de Seguranca Alimentar. Isso implica que todos
os cidadaos possam consumir alimentos seguros que satisfacam suas necessidades
nutricionais, seus habitos e préaticas alimentares culturalmente construidas e

capazes de promover saude.
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Destacava-se a contaminacdo de alimentos como um problema de saude
publica, evidenciando o direito do consumidor em receber informagdes fidedignas
sobre a qualidade dos produtos e sua composi¢édo. Entre as propostas, estava a
organizacdo de sistemas de controle interno dos alimentos produzidos para o
consumo no pais, com o mesmo padréo de identidade e qualidade exigido para os
alimentos exportados. A Educacao nutricional era tida como uma ferramenta para
melhoria das condi¢cbes de vida, e, em particular, dos trabalhadores rurais. E o
ambito domiciliar é identificado como um espaco importante para resolucdo de

problemas sociais, como o desemprego, alcoolismo, drogas, marginalidade.

No periodo da CMA, o Brasil assumiu que “Seguranca Alimentar significa
garantir, a todos, condi¢cdes de acesso em quantidade e qualidade suficiente, de
modo permanente e a baixos custos alimentos basicos de qualidade, com base em
praticas alimentares que possibilitem a saudavel reproducdo do organismo humano,

contribuindo para uma existéncia digna”.

Nesse entendimento, analisa-se que o componente da salude se manifesta a
partir do paradigma bioldgico e higienista, e a nogédo de alimentacdo como um direito
ainda ndo esta presente, assim como nédo se explicita claramente a dimenséo da

sustentabilidade e do respeito a cultura alimentar.

A CMA acordou como acdes politico-programaticas: “instituir a convergéncia
de acles, sejam governamentais ou ndo, na area de SA, as quais devem ser

elemento de uma politica nacional para o desenvolvimento”.

De acordo com o documento aprovado (BRASIL, 1996), as principais

recomendacdes para metas prioritarias foram:

1. Superar descontinuidade administrativa das acdes de governo, na area
social, que tem se construido em um dos principais entraves para a
solucédo dos problemas sociais do pais, ndo constituindo excecao o tema
da SA.

2. Promover e fortalecer a articulagao interinstitucional entre os organismos

governamentais e ndo governamentais de forma permanente.

3. Proceder a avaliacdo das acOes de diversos 0rgaos governamentais,

visando a apoiar e fortalecer aqueles que apresentem resultados positivos
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divulgando-os amplamente, com vistas a dar continuidade as agbes dos

programas eficientes e de grande interesse para a nacao.

Identificar programas e projetos desenvolvidos em diferentes ministérios,
com objetivos e metas comuns, visando a compatibilizar e integrar as
acbes, de forma a ganharem eficiéncia, eficacia e consecugdo de

objetivos;

Fortalecer as atribuicbes do programa Comunidade Solidaria enquanto
estratégia de articulacdo, integracéo e mobilizacdo das a¢cdes de combate
a fome e a pobreza;

Adotar principios, métodos e prioridades relativas a SA nas politicas
publicas e diretrizes governamentais, com a necessaria repercussao em
termos do PPA e orgamentos anuais, iniciando esse processo pela
aprovacao, execugao orcamentaria e acompanhamento do Orcamento de
SA proposto pelo conselho do CS.

Aperfeicoar e divulgar o orgamento de SA e promover o0 monitoramento e
acompanhamento do gasto federal nesta area.

Recomendar que os ministérios que compdem o CS fortalecam o Comité
Técnico de SAN, de modo que se constitua num espaco interinstitucional
permanente de fomento do tema, com énfase particular no papel da
alimentacdo no desenvolvimento, crescimento, promoc¢ao da saude e
prevencao de doencgas crbnicas ndo transmissiveis - DCNT, além de seu

impacto sobre o desenvolvimento econdémico;

Criar Camara Setorial da SA vinculada a casa civil da Presidéncia da
Republica;
Criar conselhos estaduais de SA com participacdo do poder publico e da

sociedade civil; (1/3 e 2/3, respectivamente)

Fortalecer os conselhos paritarios, os fundos publicos de seguridade

social e outros que séo fundamentais na constituicdo da SA;

Criar mecanismos que garantam fluxo das informacdes entre governo e

sociedade civil;

Criar mecanismos oficiais de apoio a acfes inovadoras na linha de

desenvolvimento local e sustentavel, contemplando o tema da SA.



109

Em termos internacionais, o texto também propds a criagdo do Novo Forum
Romanum, um férum global sobre SA coordenado pela FAO, com apoio de agéncias
da ONU ligadas a problematica de desenvolvimento econémico e social, reunindo-se
bi-anualmente para avaliar a SA em nivel mundial. Esse Férum foi instituido e ainda

se reune periodicamente.

3.7 A Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (PNAN): um lo6cus

institucional de resisténcia

Aproveitando a janela de oportunidades aberta com a preparacdo da
Conferéncia Mundial de Alimentacdo, em 1996, no Brasil, as discussdes sobre a
necessidade de se formular uma Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo
ganham forca, principalmente a partir da mobilizacdo de um pequeno grupo de
técnicos remanescentes do INAN, que fora extinto em1997, o qual consegue inserir

o tema na agenda setorial do Ministério da Saude.

No final de 1997, o tema da alimentacao e nutricdo foi escolhido para integrar
um processo de formulagdo de politicas inseridas no Sistema Unico de Salde -
SUS. Assim, através da Secretaria de Politicas de Saude — SPS do Ministério da
Saude, houve a criacdo de um grupo assessor formado por consultores nacionais e
técnicos de varias areas do MS para escrever o texto da PNAN. A versao preliminar
foi submetida a uma oficina ampliada de trabalho, realizada na sede da Organizagéo
Panamericana de Saude - OPAS com a participacdo de variados atores, incluindo
organizacdes e instituicbes académicas e de pesquisa, o setor de producédo de
alimentos, técnicos de diferentes Orgdaos do governo, além da comunidade
internacional (LEAO; CASTRO, 2007).

Apés esse periodo de debate e concertagdo com a sociedade civil, em 1999,
€ aprovada pelo Conselho Nacional de Saude a nova Politica Nacional de
Alimentacéo e Nutricdo que se afirma construida dentro da perspectiva da promoc¢ao
do direito humano a alimentacdo e aponta para a necessidade de construcédo de
uma politica abrangente de SAN.

A verséo aprovada foi ratificada pelas outras instancias do SUS: Comissao
Tripartite, Comissédo Intersetorial de Alimentagcdo e Nutricdo e o Plenéario do

Conselho Nacional de Saude, formalizando sua homologacéao.
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Em termos de base legal, a PNAN esta respaldada pela portaria n° 710 de 10
de junho de 1999, como parte integrante da politica de saude. A PNAN é
coordenada pela CGPAN — Coordenacdo Geral de Politica de Alimentacdo e
Nutricdo que se vincula ao Departamento de Atengdo Béasica da Secretaria de
Atencdo a Saude do Ministério da Saude. Conta com uma estrutura de trabalho
nacional: 27 coordenacdes estaduais de alimentacdo e nutricdo, 6 Centros
Colaboradores em Alimentacdo e NutricAio — CECAN e 3 Centros de Referéncia -
CEREF, além de uma rede néo institucional de colaboradores tematicos como
Conselhos de Nutricdo, Faculdades e Cursos de NutricAo e Associacbes de

Nutricdo, Organismos Internacionais etc (BRASIL, 1999).

Os CECANS séo instituicdes académicas, divididas por regido do pais, para
apoio técnico- cientifico na implementacédo das acdes da PNAN. Sdo os CECANSs:
NORDESTE IMIP (Instituto Materno Infantil) e UFBA (Universidade Federal da
Bahia); NORTE UFPA (Universidade Federal do Pard); CENTRO OESTE: UFG
(Universidade Federal de Goiania); SUL: UFPR (Universidade Federal do Parana) e
SUDESTE ENSP(Escola Nacional de Saude Publica) (BRASIL, 1999).

Os CEREF sé&o instituicbes de pesquisa com enfoque para estudos
epidemiologicos e populacionais. Sado eles: Universidade de Brasilia/DF -
Observatorio de Politicas de Seguranca Alimentar e Nutricional — OPSAN;
Universidade de S&o Paulo/lUSP — Nucleo de Pesquisas Epidemiologicas em
Nutricdo e Saude — NUPENS e a Universidade Federal de Pelotas/RS — Centro de
Pesquisas Epidemioldgicas (BRASIL, 1999).

A Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricio — PNAN é um instrumento
politico que propde uma estratégia de insercdo das praticas alimentares saudaveis
como componente da Politica Nacional de Saude e se integra também na
perspectiva de politicas publicas que requerem acdes intersetoriais para a promogao

da Seguranca Alimentar.

A PNAN tem como propdsito a promocao de praticas alimentares saudaveis e
a prevencdo e o controle dos disturbios nutricionais, a garantia da qualidade dos
alimentos colocados para consumo no Pais, bem como o estimulo as acdes

intersetoriais que propiciem o acesso universal aos alimentos.
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Para o alcance desse proposito, foram definidas como diretrizes: o estimulo
as acoes intersetoriais com vistas ao acesso universal aos alimentos; a garantia da
seguranca e da qualidade dos alimentos e da prestacao de servigos neste contexto;
o0 monitoramento da situagdo alimentar e nutricional; a promocdo de praticas
alimentares e estilos de vida saudaveis; a prevencdo e controle dos disturbios
nutricionais e de doencas associadas a alimentacdo e nutricdo; a promoc¢do do
desenvolvimento de linhas de investigagao; e o desenvolvimento e capacitacao de

recursos humanos.

No bojo das acgdes propostas pela PNAN, a perspectiva de formulagéo de um
Sistema Nacional de Vigilancia Alimentar e Nutricional (SISVAN) que articulasse o

registro sistematico de dados relativos, tanto a producdo quanto ao consumo

alimentar, foi o ponto central do debate na agenda politica da SA (VALENTE, 1996).

O conceito de alimentacdo saudavel permeia todas as diretrizes e acles
propostas na PNAN. Entende-se que seu desafio principal € exatamente a garantia

de acesso de todos os brasileiros a uma alimentacdo de qualidade.

A proposta da promocao de uma alimentacdo saudavel demanda um escopo
amplo de acfes que apdiem as pessoas em todas as fases do curso da vida, desde
0 inicio da formacgao do habito alimentar, isto &€, do nascimento a velhice. No texto da
PNAN, énfase especial € dada para a necessidade de favorecer o deslocamento do
consumo de alimentos pouco saudaveis para alimentos mais saudaveis, respeitando

as identidades sécio antropologicas e culturais da alimentagcédo dos grupos sociais.

Entende-se a alimentacdo saudavel como um direito humano que contemple
um padrdo alimentar adequado as necessidades biolégicas, culturais, sociais e
econdmicas dos individuos, respeitando os principios da acessibilidade fisico e
financeiro, sabor, variedade, cor, harmonia e seguranca sanitaria, com énfase em
praticas alimentares que assumam 0s significados simbdélico-cultural da comida nas

relacdes sociais das populacdes (PINHEIRO, 2005).

Apesar da aprovacdo da PNAN, que compartilhava o mesmo ideario e
militdncia da causa da SAN, havia muito pouco espaco institucional de interlocucao
com o governo sobre o tema, e as iniciativas, que poderiam se organizar em torno
de uma politica de Seguranca Alimentar e Nutricional, encontravam-se totalmente
desarticuladas, pulverizadas e sem respaldo politico na pauta vigente (VALENTE,
1996).
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Apoés a extingdo do INAN, as agbes de nutricdo enfrentaram ainda maiores
dificuldades de manutenc&o na agenda politica do Sistema Unico de Salde - SUS. A
tematica da alimentagcdo e nutricdo continuava vinculada a perspectiva de
assisténcia alimentar e sem estabelecer, efetivamente, praticas de saude e nutricdo
no SUS. Com o empenho da equipe técnica, a CGPAN conseguiu apoio politico do
setor e do governo para a implantacdo do Programa Bolsa-Alimentacdo que viria, de
certa forma, em substituicido ao PRODEA, em sua dimensao nutricional, dirigida a

criangas e gestantes de familias carentes.

Os pontos de conflito que a PNAN aciona ndo sédo poucos. O modelo agricola
e industrial brasileiro representa pontos criticos para a implementacdo da PNAN. No
Guia Alimentar para a Populacdo Brasileira (BRASIL, 2006b), fica claro o
enfrentamento que ocorre entre 0s interesses sociais e econémicos. O guia afirma
gue € necessaria a melhoria do padrdo de composicdo dos alimentos
industrializados com a reducdo dos niveis de sodio, acucar e gordura trans
(hidrogenada) como questdao chave para o controle e prevencdo de doencas
cronicas nao transmissiveis — como obesidade, hipertenséo, osteoporose e diabetes.
Propde investimentos em tecnologias que preservem a integridade dos alimentos o
guanto mais préoximo do in natura possivel e até mesmo um modelo agricola que
valorize e comercialize alimentos ndo industrializados. Destaca, ainda, que essa
demanda nao pode ser confundida com o fomento a investimentos em “novos”
alimentos e produtos intitulados como funcionais, especiais, light e diet pois
precisam ser acessiveis ao conjunto da sociedade brasileira, de todas as classes
sociais. Uma politica publica que preconiza a alimentacdo saudavel acessivel para

todos requer um padrao alimentar capaz de associar sabor, baixo custo e saude.

No contexto capitalista, ndo podemos esquecer que interesses econdémicos e
comerciais sempre tém um peso importante na correlacdo de forcas. O novo
paradigma da saude €: como organizar medidas capazes de promover a saude e
prevenir doencas (plenamente evitaveis do ponto de vista epidemioldgico) a fim de
garantir modos de viver mais saudaveis e diminuir os gastos relativos ao setor saude
com as taxas de morbimortalidade por DCNT? E a demanda que se coloca para o
setor produtivo é: como adequar os ganhos e lucros monetarios e, a0 mesmo tempo,
se adequar as mudancas necessarias para a producdo de alimentos menos

processados (tecnologicamente), acessiveis e com menos teor de sal, agucar e
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gorduras em geral? Nem sempre conseguiremos estabelecer consensos com
interesses tao distintos, e nesse caso, o Estado tem o papel precipuo de protecao

social e promocao da saude e bem-estar a populagéo brasileira.

Se alimentacdo é um direito humano, ser submetido a um padrdo alimentar
nao adequado é sinal de violagcdo.Por isso, uma proposta contemporanea para a
garantia da SAN, em um regime alimentar globalizado, tem sido a necessidade de
instituir medidas de regulamentacdo dos processos de comercializacdo de
alimentos. No Brasil, as medidas de regulamentacdo se apresentam sob dois
aspectos principais: o primeiro em relacdo ao disciplinamento da publicidade de
alimentos voltados para o publico infantil e o segundo sobre a normatizacdo do

comeércio de alimentos em lanchonetes escolares.

Medidas de regulamentagdo parecem poder auxiliar positivamente nas acdes
de promocao da saude, pois estabelecem limites e um conjunto de critérios para
mediar as relacdes entre sociedade civil e mercado, além de assumir 0 apoio e a

protecdo da saude do cidaddo como objetivo principal do Estado no processo.

Apés a extingdo do INAN e até o recrudescimento do CONSEA, em 2003, a
PNAN, apesar de configurar-se em uma politica setorial, junto com o FBSAN no
ambito dos movimentos sociais, foi o principal espaco politico de resisténcia e
manutencao do debate e emergéncia da tematica SAN no Brasil. A PNAN carrega o
compromisso com o dialogo intersetorial imprescindivel para as acdes de promocéo
da saude e pode ser exemplo de articulacdo na operacionalizagdo do SISAN. Possui
todos os elementos e justificativas para avancar na implementacéo de acdes que, de
maneira abrangente e universal, contribuam para a reducao das taxas alarmantes de
DCNT no Brasil. Apesar disso, confirmado pela fala dos informantes-chaves, ainda
enfrentou grande dificuldades de afirmagéo de suas agdes voltadas para a SAN nos
trabalhos do CONSEA (2003 -2006).

Eu, pela Saude, diria que quem foi realmente ator protagonista no
CONSEA, seria a CGPAN mesmo, o Ministério da Saude como um todo nao
encampou. A CGPAN foi a area que batalhou por isso né, sempre com
muito esforgo, tudo pra dar visibilidade e fazer a conexdo. Mas mesmo a
CGPAN foi mal compreendida, teve pouco respaldo dentro dos grupos de
trabalho e camaras teméticas. Nao conseguia dar retorno a todas as
demandas destinadas ao MS no CONSEA e acabava sendo mal vista.
Achavam que o pessoal do MS tivesse ma vontade. Por exemplo, as vezes
as questdes envolviam a ANVISA mas a ANVISA ndo se fazia presente e
entdo como poderiamos dar conta?. Houve momentos dificeis, conflitos e
até constrangedores (informante-chave Estado).
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[...] muitas vezes aconteciam conflitos desnecessarios. Ao invés de unir as
forcas de atores bem intencionados pela causa, saiamos em defesa das
instituicbes que representavamos e pioravamos ainda mais o cenario
(informante-chave sociedade civil).

Recente estudo realizado por Carvalho (2005) revelou o processo de
formulacdo da PNAN com base na mesma metodologia utilizada neste estudo.

Seguem abaixo as principais licdes observadas no processo:

- 0 problema da alimentacdo e nutricdo sempre esteve na agenda publica do
pais, embora oscilando a prioridade ou a capacidade dos governos darem

conta de sua complexidade;

- 0 processo de formulacdo da PNAN foi bastante inclusivo e consultivo,
resultando em um processo de participacdo cidadd, no sentido da
possibilidade de ampliar a discussdo com a sociedade civil e
desencadeando processos semelhantes de formulacdo de outras politicas
no ambito do SUS;

- houve importante influéncia dos organismos internacionais na formulacao e
no financiamento de programas e politicas brasileiros de alimentacdo e
nutricdo, bem como a influéncia no campo dos valores, idéias e dos
conhecimentos do proprio campo disciplinar (médicos, nutricionistas,

enfermeiros).

3.8 O FOorum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSAN): o

espaco de participacao e articulagao social

O Foérum Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSAN) retine uma
ampla representagcao da sociedade civil, inclusive entidades remanescentes da Agéo
da Cidadania Contra a Fome e a Miséria (1992-1994). Criado em 1998, em toda sua
trajetéria inseriu-se em redes mundiais relacionadas com o tema da Seguranca
Alimentar que articulam a sociedade civil e promovem, em alguns casos, acdes

conjuntas com governos e organizagdes intergovernamentais (FBSAN, 2008).

Organiza a articulagdo de entidades, movimentos sociais da sociedade civil,
individuos e instituicbes que se ocupam da questdo da Seguranca Alimentar e

Nutricional fundamentando-se no principio da soberania alimentar. Entende como
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obrigacdo do Estado brasileiro, no contexto das relagbes nacionais e internacionais,
assegurar o direito humano a alimentacdo e efetiva-lo em obrigatdria articulacéo

com a sociedade civil.

Expressando o consenso entre entidades e instituicbes que o compdem,
defende que a SAN é necessaria para constituicdo da propria condicdo humana em
sua relacdo com o ambiente e deve ser contextualizada no contexto das acoes
afirmativas de direitos sociais (FBSAN, 2008):

O FBSAN tem entre seus principais objetivos e acdes:

a) Mobilizar a Sociedade civil em torno do tema da Seguranca Alimentar e
Nutricional e colaborar para a formacdo de uma opiniao publica favoravel a

esta perspectiva.

b) Fomentar a elaboracdo de propostas de politicas e acbes publicas
nacionais e internacionais em Seguranca Alimentar e Nutricional e Direito
Humano a Alimentac&o. Inserir a tematica na agenda politica nacional,

estadual e municipal e colaborar para o debate internacional sobre o tema.

c) Estimular o desenvolvimento de agdes locais/municipais de promocdo da

Seguranca Alimentar e Nutricional.

d) Colaborar para a capacitacdo dos atores da sociedade civil visando
aperfeicoar a participacao efetiva da sociedade civil nos distintos espacos

de gestéo social.

e) Denunciar e monitorar as respostas governamentais quanto as violacdes

ao direito a alimentacao.

De acordo com um dos informantes-chaves que participou do processo de

organizacdo do FBSAN:

Entdo a construcdo do Férum Brasileiro € um grande momento que se
beneficia da Cupula, beneficia-se de uma relagdo internacional. A
construcdo do Férum ela refletia uma primeira preocupacdo em ampliar o
campo de atores e principalmente, era uma reacdo a urgéncia de dialogo
com o governo federal, entdo ai entra um segundo ator que sao o0s
governos municipais e alguns estaduais e seus técnicos. E to interessante
gue o Férum Brasileiro que é uma organizagdo ndo governamental no
comeco definiu, se for olhar até hoje o estatuto diz isso, que fazem parte do
forum individuos, uma das razfes pelas quais se colocam individuos é
porque tinha companheiros da maior valia, do governo do Estado. Como é
gque essa gente participaria se eles eram de governo, mas eles eram do PT
governo de esquerda, e gente comprometida com acgdes... gente que sabia
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do assunto. Pessoal do governo da Erundina, Patrus, Celso Daniel,
entendeu, Piracicaba, Angra dos Reis. Entdo a formagdo do FOrum era uma
formacdo que refletia tanto jA& uma primeira ampliacdo de atores, com
alguns outros setores, como também incorporacdo de ja incipiéncias
governamentais (informante-chave sociedade civil).

O Foérum Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional é composto por
aproximadamente 120 organizagdes nao-governamentais interessadas em
respostas aos problemas da fome, da miséria e da inSeguranga Alimentar e
Nutricional no Brasil. A contribuicdo do referido forum foi expressiva, ndo sG no
processo de formulacdo da SAN mas também na legitimacdo da PNAN nos espagos

de discusséo (oficina) antes de sua homologagéo em 1999. (FBSAN, 2008).

Da mesma forma que a Acdo da Cidadania expressou o movimento da
sociedade civil durante o mandato do | CONSEA, o FBSAN o fez com o Il CONSEA.
Vale ainda destacar que, embora ambos tenham origem na sociedade civil, 0
FBSAN apresenta uma configuragdo com grande predominéancia de movimentos e
organizacfes sociais ligadas ao campo. A agcdo da Cidadania, até por ter estado
inserida em um contexto mais neoliberal com a¢Ges de voluntarismo, focalizacao e
descentralizacdo, reuniu uma variedade maior de entidades com destaque para as
entidades filantropicas e igrejas. Poréem ambos os movimentos foram protagonistas

do fortalecimento da pauta da SAN no Brasil.

3.9 Idéias, interesses e instituicdes na construcdo do conceito de Seguranca

Alimentar e Nutricional no Brasil

O conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil se configurou com
ora 0s momentos de conflito e ora construcdo de consensos. Essa dinamica foi
sendo estruturada ao longo do processo histérico. De forma independente do
entendimento sobre SAN em nivel internacional, o processo brasileiro se instituiu a
partir da complexidade e singularidade do seu contexto histérico e social. Na
trajetéria de construcdo do conceito, diferentes abordagens foram utilizadas, porém
0 apoio sistematico de alguns atores chaves foi fundamental para a garantia do tema

na agenda publica.

No percurso de constru¢cdo do conceito de SAN trés momentos historicos

podem ser destacados: no primeiro momento, conforme o0s registros disponiveis, a
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nocdo de Seguranca Alimentar (SA) foi apresentada a partir de um trabalho
desenvolvido por técnicos e consultores na elaboracdo de um documento para uma
Politica de Abastecimento, no ambito do Ministério da Agricultura em 1986. A
concepcgao de Seguranca Alimentar (SA) adotada no documento se aproximava do
conceito da FAO, caracterizando a influéncia dos Organismos Internacionais no
tema na América Latina. O conceito colocava 0 acento na auto-suficiéncia alimentar
nacional (alimento, producéo, abastecimento e estoques) e, com menor énfase, na
guestdo do acesso universal aos alimentos. Nesse entendimento ainda destacava o
“papel estratégico da agricultura camponesa familiar para um modelo de
desenvolvimento enddgeno com énfase no mercado interno” (INSTITUTO DE
CIDADANIA, 2001). Esse enfoque de auto-suficiéncia e producdo de alimentos
seguiu a perspectiva dos paises da América Latina até o final da década de 1980 e
inicio da década de 1990.

O segundo momento se configurou em 1996, quando ocorreu a incorporacao
de um conceito de SA*® ampliado (influenciado pelas deliberagdes da | Conferéncia
Nacional de Seguranca Alimentar em 1994) no documento brasileiro para a Cupula
Mundial da Alimentacdo (CMA), em Roma, 1996 (BRASIL, 1996; IPEA;1996).

No documento da CMA a SA deveria garantir a todos acesso a alimentos
basicos de qualidade, em quantidade suficiente, de modo permanente e sem
comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais, com base em praticas
alimentares saudaveis, contribuindo, assim, para uma existéncia digna em um

contexto de desenvolvimento integral da pessoa humana®! (BRASIL, 1996).

Neste conceito mais abrangente, é possivel identificar a nocao de

alimentacdo e de nutricdo, enfatizando aspectos de qualidade e disponibilidade em

%0 Apesar da construcdo do conceito ampliado, os registros e documentos analisados né&o

apresentavam o termo Seguranca Alimentar e Nutricional. A no¢do ndo restritiva do enfoque de
abastecimento e producdo de alimentos ndo garantiu a incorporacdo do componente nutricional
(saude e nutricdo).

¥ Apesar de bastante préximo do conceito aprovado na | Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional em 1994, esse conceito ndo evidenciava claramente o papel do Estado para
sua garantia no ambito de politicas publicas. O relatério da | CNSAN definiu a Seguranca Alimentar*
como um conjunto de principios, politicas, medidas e instrumentos que asseguram permanentemente
0 acesso de todos os habitantes em territério brasileiro aos alimentos, a precos adequados, em
guantidade e qualidade necessarias para satisfazer as exigéncias nutricionais para uma vida digna e
saudavel bem como os demais direitos de cidadania (CONSEA, 1994). No debate nacional, a
soberania alimentar, reforma agraria e a SAN como eixo do desenvolvimento do pais foram
categorias centrais.
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termos de suficiéncia, continuidade e precos compativeis com o poder de compra da
populacdo para garantia do acesso. Também valoriza habitos alimentares

adequados e coloca a dimensao da SA como condi¢do de cidadania.

Assim, a integragao entre o componente alimentar e o nutricional avangcou em
termos conceituais. O cenario epidemioldgico revela dados importantes acerca do
perfil nutricional da populacédo, e a questdo alimentar passou a demandar um olhar

nao sé do setor econdmico e agricola mas também do setor sanitério.

E interessante lembrar que na Europa e em paises da América do Norte,
nesse periodo, o enfoque da SA se fortaleceu na dimensao sanitaria (alimento
seguro) como prerrogativa principal. O mecanismo de controle sanitario passa a ser
um critério de negociacdo internacional, traduzindo-se em um obstaculo para

importagcao e exportacao de alimentos.

Do ponto de vista comercial, algumas instituicdes, como Instituto de Economia

Agricola — IEA (2008), evidenciam que:

0 Brasil como grande exportador de alimentos e produtos agricolas nao
pode se eximir de atentar para a nova configuracdo do comeércio
internacional orientada pela seguranca sanitaria dos alimentos, sob o
enfoque de cadeia produtiva. Isso porque, inicialmente tratada através de
legislacBes nacionais independentes, a partir de 1995 passou a ser
regulamentada internacionalmente pela Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC), através do Acordo de Medidas Sanitarias e Fitossanitarias (SPS), e
em 2003 adquiriu respaldo da Organizacdo para a Agricultura e a
Alimentacao das Nacdes Unidas (FAO) e da Organizacdo Mundial de Saude
(OMS). Portanto, ndo é demasiado afirmar que o acompanhamento de
todas as etapas de producéo e seu registro (rastreabilidade) irdo constituir-
se em diferencial de competitividade, principalmente nos mercados de
paises desenvolvidos.

Em outubro de 2001, 10 anos ap0s da proposta intitulada Politica Nacional de
Seguranca Alimentar (ONG - Governo Paralelo do PT), a organizagdo n&o
governamental Instituto da Cidadania®* recolocava o debate sobre SAN com a
sociedade civil através do Projeto Fome Zero — uma proposta de Politica de

Seguranca Alimentar para o Brasil.

Entdo, o terceiro grande momento da consolidagcdo do conceito de SAN é
registrado em 2004, na Il CNSAN, que ratifica seu entendimento ampliado e assume

na grafia o componente nutricional, ou seja, passando a integrar todos os registros

¥ 0 Instituto de Cidadania, organizagcdo ndo-governamental da Fundacdo Djalma Guimarédes, é
resultado da evolucdo e ampliagdo do espectro das a¢cdes da ONG Governo Paralelo.
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oficiais como Seguranca Alimentar e Nutricional. A compreensdo assumida se
integrava a Estratégia Fome Zero elaborada pelo recém eleito presidente da
Republica Luis Inacio Lula da Silva (um dos autores da primeira versdo da Politica
de SAN no Governo Paralelo do PT em 1991). Um destaque das entrevistas neste

enfoque foi:

[...] a retomada do debate da SAN agora em 2003 é herdeira desses
movimentos anteriores, a A¢do da Cidadania e o Governo Paralelo. Ja com
bastante amadurecimento, mas € curioso, ndo sei se isso é proprio de todas
as dinamicas sociais, a gente é ruim de meméria, a gente ndo se vale dos
acumulos construidos. Eu fiquei com impressdo em 2003, quando a gente
comecgou a montar o CONSEA, a gente comecgou a discutir a conferéncia
que a gente tava partindo do zero, embora muita gente os mais velhinhos
ficassem, mas do ponto de vista da formulagdo, parecia a gente tava
comecando do zero. E nés tinhamos pelo menos dois documentos que do
meu ponto de vista eram importantes. Uma questdo de pegar e partir do
documento da conferéncia e do documento da cupula de 96. Ali estavam,
nesses dois documentos, expressos 0 grau de amadurecimento da
sociedade civil brasileira, tema inclusive dos seus conflitos e divisdes,
entdo... ndo sei, se isso é proprio de movimentos sociais? (informante-
chave - sociedade civil).

A Estratégia Fome Zero® foi assumido como expresséo da principal acdo do
novo governo no combate a fome, ficando, inicialmente, a sua implementacgéo, sob o
comando do Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome
(MESA), criado em janeiro de 2003 e substituido em janeiro de 2004 pelo Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (GOMES JUNIOR, 2007).

No Programa/Estratégia Fome Zero (PFZ), seja como proposta para
discusséo, seja como condi¢ao de acdo de governo assumida em janeiro de 2003, a
promogdo da Seguranca Alimentar envolvia quatro grandes referéncias, cada uma
delas alimentadas por um diversificado conjunto de acdes e iniciativas que, tal como
nos casos anteriormente descritos, remetiam a um arranjo envolvendo distintas
instancias e érgdos de governo (GOMES JUNIOR, 2007).

E interessante perceber a dificuldade que o Programa Fome Zero teve em
assumir a configuracdo pactuada originalmente com o enfoque da SAN, a partir de
diferentes contribuicdes do Estado e da Sociedade civil:

[...] em 2003/2004 na montagem do novo CONSEA a construgéo da Politica
vai se defrontar com isso, com atores que vieram no embalo do Fome Zero,
mas ndo traziam na memoéria e na visdo a vivencia dos movimentos

¥ Inicialmente denominado de Programa Fome Zero passou a ser denominado Estratégia por
configurar um conjunto de Programas com o objetivo de inclusdo social e combate a fome de
populacdes carentes.
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anteriores (Governo Paralelo e A¢éo da Cidadania).Entdo houve um esforco
para se voltar para essa visdo de politica publica, me lembro que as
primeiras reunides do CONSEA era uma discusséo infindavel: discutindo
0800 para doacgdes e politica publica (informante-chave sociedade civil)

A proposta definida (INSTITUTO DE CIDADANIA, 2001) se constituia a partir

da acdo conjugada e simultanea de politicas e programas governamentais,

ancorados em quatro diretrizes:

Diretriz 1 —

Diretriz 2 —

Diretriz 3 —

Diretriz 4 —

Melhoria de Renda: politicas de emprego e renda; reforma
agraria; previdéncia social universal, programas de transferéncia

de renda (Bolsa Escola e Renda Minima); politica de microcrédito.

Barateamento da Alimentacgéo: restaurantes populares, convénios
supermercado/sacolédo; canais alternativos de comercializacao;
equipamentos publicos de abastecimento alimentar; PAT
(Programa de Alimentagdo do Trabalhador); legislacdo
anticoncentracao, cooperativas de consumo.

Aumento da oferta de alimentos basicos: apoio a agricultura

familiar, incentivo a produgdo para o autoconsumo; politica

agricola.

Acdes especificas de SAN: cupons de alimentos; cesta basica
emergencial; merenda escolar; estoques de seguranga e combate

a desnutricdo materno infantil.

Para Graziano eTakagi (2004), o Governo Lula colocava o problema da fome

na agenda politica brasileira como estratégia de organizar agles integradas que

déem sustentacdo para uma politica permanente de Seguranca Alimentar e

Nutricional. A Estratégia Fome Zero “reconhece que alcancar a SAN exige um

modelo de desenvolvimento econémico que privilegie crescimento com distribuicdo

de renda”.

Apesar do discurso inicial, a perspectiva da universalidade da politica da SAN,

como um eixo de desenvolvimento para o pais, € ndo um conjunto de programas

seletivos e focalizados de combate a fome e a excluséo social, foi um ponto critico e

controverso do debate. Os embates politicos se davam entre grupos que entendiam

que, pelas opc¢des focalizadas e seletivas que a Estratégia adotou, a Politica de SAN
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nao poderia ser comparada a essa. O Fome Zero ndo incorporou a perspectiva da
Politica Nacional Seguranca Alimentar e Nutricional como eixo de desenvolvimento
para o conjunto da sociedade brasileira. A alternativa proposta, entédo, foi concentrar
os trabalhos relacionados a PNSAN no ambito do CONSEA.

Assim, o conceito ampliado € aprovado pela Il CNSAN e assume que a SAN
consiste na realizacdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a
alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer 0 acesso a
outras necessidades essenciais, tendo como base praticas alimentares promotoras
de saude que respeitem a diversidade cultural e sejam ambiental, cultural,

econOmica e socialmente sustentaveis (BRASIL, 2006a).

Em geral, os relatos dos informantes corroboram com o entendimento de que
a complexidade é uma categoria chave do conceito de SAN, e essa compreensao
auxilia a entender o desafio que ela representa no campo das politicas publicas
universais. Embora com a certeza de que a garantia da SAN s6 sera alcancada com
uma integracdo entre diversos setores e areas do conhecimento, ndo ha pretensao

de aprofundar a analise de todas as dimensdes que integram a SAN.

No decorrer do estudo, espera-se reafirmar a complexidade do tema mas nao
negar o viés de observacdo que se impde ao debate. A dimenséo da promocao da

alimentacao saudavel é um eixo norteador do processo analitico do estudo.
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4 OS CONSELHOS E AS CONFERENCIAS: ATORES, IDEIAS E INTERESSES
NO PROCESSO HISTORICO-POLITICO DA SAN

As Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional escrevem
por si sO um capitulo completo sobre o tema em estudo. O exercicio de leitura de
seus relatérios narram, em pormenores, fatos decisivos. Analisando os documentos
e relatorios se percebem as articulactes, estratégias, idéias e interesses, consensos
e conflitos a luz do contexto histérico-politico. Pelo menos duas décadas dessa
historia contaram com o protagonismo de atores da sociedade civil no processo de

concertagdo politica nos espacos dos conselhos e conferéncias nacionais.

Os informantes-chaves destacaram a importancia da participacdo da

sociedade civil na relacdo com o Estado.

um aspecto positivo € que a tematica ela foi um esforgo de construcédo
conjunta governo e sociedade civil, acontece no ambito do CONSEA e foi
sendo amadurecida ao longo das conferéncias (informante-chave Estado).

Para entender o processo de construcdo da Politica Nacional de SAN é
preciso resgatar elementos citados no capitulo 3. Conforme ja foi apresentado, o
termo SAN soO foi incorporado aos debates da alimentagédo e nutricdo no final da
década de 1980. Anteriormente, o apelo motivador da organizacdo e discussdo dos
movimentos sociais era 0 combate a fome e a desnutricdo. Por isso entende-se que
a Conferéncia Nacional de Alimentacdo e Nutricdo - | CNA&N configurou-se como
precursora dos debates ocorridos na primeira Conferéncia Nacional de SA -1 CNSA
em 1994. Muitas das proposi¢cdes aprovadas em 1986, hoje estdo expressas no
conteudo da lei organica de SAN -LOSAN.

A existéncia do INAN como um conjunto de programas de combate a fome
(em especial o Il PRONAN) e os achados do Estudo Nacional de Despesa Familiar
em 1974-1975 serviam de base empirica para a problematica da fome e desnutricdo.
O escasso e monoétono padrdo alimentar (pobre em calorias e nutrientes) e a alta
prevaléncia de desnutricdo e outras doencas carenciais no pais se aliavam as
realidades semelhantes dos paises da América Latina e demandavam a criacdo de

sistemas de vigilancia e monitoramento alimentar e nutricional (SISVAN) desde a



123

década de 1970*. Esses entre outros aspectos conferiram ao grupo da alimentacao
e nutricdo todos os elementos necessarios para a discussdo e demanda de uma

politica nacional de SAN.

As discussfes sobre as estratégias de combate a fome no pais trouxeram a
pauta das acées de educacao nutricional®*® como ferramenta central para a melhoria
das condi¢cOes de saude e nutricdo da populacdo. A histéria da educacao nutricional
no Brasil tem um estreito vinculo com as politicas de alimentacdo e nutricdo. Essa
abordagem se inicia no Brasil na década de 1940, e até 1960 era entendida como a
realizagéo de campanhas de introdug&o de novos alimentos e as praticas educativas
(SANTOS, 2005). A pedagogia tradicional de educacdo era hegemonica, € 0 “mito
da ignorancia” um dos pilares da politica de alimentacdo e nutricdo. Os
investimentos prioritarios eram no sentido de obter instrumentos adequados, que

ensinassem o pobre a comer, a fim de corrigir habitos errdneos nessas populacoes.

Na década de 1970, o bindmio alimentacdo x educagdo comeca a ser
substituido pelo binbmio alimentacdo x renda. Apesar dos programas e politicas
instituidos na época ainda terem os programas de suplementac¢do alimentar como
carro chefe, o referencial tedrico central que a academia e o0s pesquisadores de
nutricdo e saude publica assumiram partia do pressuposto de que somente as
transformacdes no modelo de desenvolvimento econdémico e social, com a melhoria
da renda e das condi¢fes de vida, seriam capazes de resolver o problema da fome e

da desnutricéo.

Na década de 1980, a discussdo politica sobre o combate a fome e seus
determinantes predominava nos curriculos académicos dos cursos de nutricdo
através da disciplina de Educacg&o Nutricional. A intencdo era de desviar a atencdo
das acdes paliativas e assistenciais e construir acdes transformadoras que

provocassem mudancas no campo das politicas agricolas e alimentares municipais,

% A proposta de Vigilancia Alimentar e Nutricional foi concebida com o apoio da FAO/UNICEF/OMS
na década de 70 para os paises da América Latina, tendo como objetivo promover informacao
continua sobre as condicBes nutricionais da populacdo e os fatores que as determinam. As
informacdes coletadas tinham como objetivo subsidiar decisfes para a formulagdo de politicas,
planejamento e gerenciamento de programas relacionados com a melhoria dos padrdes de consumo
alimentar e do estado nutricional da populacéo.

* 0O termo educacdo nutricional hoje é entendido como educacgéo alimentar e nutricional. A Camara
Tematica de Salde e Nutricdo do CONSEA junto com os trabalhos do GT Alimentagcao Saudavel e
Adequada, em 2006, definiu a modificacdo do termo a fim de se integrar a abordagem da SAN em
termos de componentes alimentar e nutricional.
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estaduais e nacionais (VALENTE, 1989). Para alguns autores, esse periodo foi
considerado como “exilio” da disciplina (BOOG, 1997), porém, para outros foi
considerado o elemento critico que abriu caminhos para o debate da SAN no Brasil.
Em 1986, a | Conferéncia Nacional de Alimentacdo e Nutricdo reuniu o conjunto de

profissionais e militantes que debatiam essa causa.

4.1 A Conferéncia Nacional de Alimentacao e Nutricdo (CNA&E)

A | Conferéncia Nacional de Alimentacédo e Nutricdo (CNA&E), em sua Unica
edi¢do, ocorreu no periodo de 26 a 28 de novembro de 1986, promovida pelo INAN

apos o término da célebre VIII Conferéncia Nacional de Saude.

O conjunto de delegados aprovou, como pressuposto central, o carater
estrutural dos problemas de alimentacéo e nutricdo, vinculados as condi¢cdes de vida
da populacdo. As analises procuravam contribuir para o esbo¢o de uma proposta de
mudanca para a sociedade civil brasileira ajustada ao processo de transformagdes

politicas, econémicas e sociais do Brasil (INAN, 1986).

A | CNA&E reconhece a alimentacdo como um direito de todos,
estabelecendo responsabilidades do Estado no sentido de assegurar a
disponibilidade interna de alimentos, bem como as condi¢des de acesso ao seu
consumo atraveés, sobretudo, de uma politica de salérios justos e promoc¢ao de pleno
emprego. Estabelece o elenco de principios e intervencdes que configuram os
fundamentos de uma politica e programa nacional de alimentacdo e nutricdo. No
ambito geral, esse mesmo pressuposto de idéias subsidiou o processo de
formulacdo da PNSAN em andlise (INAN, 1986).

Como o contexto histérico e politico da época era de redemocratizacdo e
afirmacdo de direitos sociais, as propostas aprovadas pelos delegados tinha a
intencdo de subsidiar os trabalhos da assembléia nacional constituinte frente ao

grave problema da fome no Brasil.
Os eixos de debate e proposi¢des da Conferéncia (INAN, 1986) foram:

a) Alimentagdo como um direito com discussbes politicas sobre reforma

agraria, necessidade de uma politica agricola de mercado interno voltada
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para pequenos e médios produtores; necessidade de formulacdo de
politica econdmica desconcentradora de renda para diminuicdo da
desigualdade social; definicAo de um valor para o salario minimo digno e a

liberdade e autonomia de organizac¢des populares, sindicais e partidarias.

b) Responsabilizacdo do Estado como provedor do bem-estar: esse eixo
reiterava que a melhoria das condi¢cdes alimentares e nutricionais dependia
da participacdo do Estado com medidas voltadas para dimensdes
importantes, quais foram: b.1) Disponibilidade interna de alimentos, o que
envolvia questdes de politica agraria (acesso a terra e reforma agraria);
politica agricola (modelo de producdo de alimentos); politica de
abastecimento e comercializagdo de alimentos (abastecimento,
armazenagem e estoque regulador); b.2) Consumo de alimentos, com a
adocdo de medidas econbmicas e politicas que garantissem esse

consumo.

O relatério afirma que, para o desenvolvimento sécio econbmico, sao
condicdes basicas o pleno emprego e a distribuicdo equitativa de renda, por isso
propunha um bloco de medidas de cunho econémico comonao pagamento da divida
externa e o incentivo a producdo de alimentos béasicos destinados a populacéo
brasileira; a criagdo de micro-empresas urbanas como forma de aumentar o nivel de
emprego; redefinicdo da politica fiscal e tributaria com taxac¢éo do lucro do grande
capital; criacdo de subsidios para barateamento dos alimentos; revisdo e atualizacao

da cesta basica para o calculo do salario minimo (INAN, 1986).

Defendia-se que a cesta basica ndo deveria ultrapassar 20% do valor do
salario minimo e propunha-se a criagédo de subsidios para alimentagéo basica com a
inclusdo de alimentos regionais como fub4, farinha de mandioca, arroz e feijao (além

dos alimentos populares acgucar, farinha de trigo).

Em temos de direitos trabalhistas, demandava-se a criacdo de uma politica de
empregos e salarios com jornada de trabalho de 40 horas semanais, salario
desemprego, garantia de estabilidade no emprego, ado¢&o do salario minimo como
base para qualquer remuneracéo, participacdo dos trabalhadores nos lucros das
empresas, seguranca no trabalho e obrigatoriedade de concurso publico para
ingressar no servigo publico (INAN, 1986).
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No ambito da promocao da satde*® ja era possivel identificar a demanda por
acesso as informacgdes sanitarias e nutricionais através da rotulagem de alimentos
industrializados, regulamentacdo da propaganda de alimentos e a criagdo de 6rgaos
de defesa do consumidor. Além da inclusdo de contetudos de saude, nutricdo e
aleitamento materno nos curriculos do ensino fundamental e médio; promocéo de
estratégias de educacao nutricional para a populagéo brasileira e o apoio dos meios

de comunicacgéo no desvelamento das causas da fome.

As propostas de assisténcia alimentar recomendavam a criagdo de programas
de distribuicdo de alimentos de carater temporario para evitar relacdo de
dependéncia social dos usuarios; formulacdo de programas de suplementacéo
também em carater “emergencial e temporario”, de maneira complementar as
intervencdes generalizadas e amplas como o abastecimento subsidiado”; reviséo do
mecanismo de incentivo do Programa de Alimentacdo do Trabalhador — PAT do
Ministério do Trabalho, de forma a estimular o fornecimento de refeicbes subsidiadas

aos trabalhadores das empresas isentas.

A Politica de Alimentacdo e Nutricdo recebeu a recomendacdo para ser
integrante da Politica de Saude, assegurar a alimentacdo enquanto um direito e
tornar-se, institucionalmente, um componente essencial da politica de

desenvolvimento socio-econémico do pais.

Como encaminhamento estratégico, a Conferéncia propés a criacdo do
Conselho Nacional de Alimentacao e Nutricdo — CNAN e do Sistema de Seguranca

Alimentar e Nutricional — SSAN.

O Conselho Nacional de Alimentacdo e NutricAo — CNAN deveria ter carater
interministerial e coordenar o Sistema de SAN, integrando os diferentes setores
envolvidos com — (a) producdo, armazenamento, distribuicdo e fiscalizacdo de
alimentos e (b) consumo de alimentos: planejamento, economia, politica fiscal,

salarial e agricola; (c) a identificagdo, diagnodstico e tratamento dos disturbios

% Combinacéo de apoio educacionais e ambientais que visam a atingir acdes e condicdes de vida
conducentes & saude (CANDEIAS, 1997).

No ambito deste conceito, promover a salde € atuar para modificar os determinantes do processo
salde / doenca da populacdo e da comunidade. Isso por exemplo, significa 0 compromisso de
melhorar as condi¢des sécio-econdmicas dos segmentos populacionais mais carentes;promover a
mobilizacdo da comunidade para a constru¢do de um projeto de vida saudavel no qual a convivéncia
com o meio-ambiente seja integrada, harmoniosa e sustentavel e também responsabilizar os gestores
em saude e de outros setores para com a saude da populacao.
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nutricionais, (d) formacdo e capacitacdo de recursos humanos para area. O
Conselho deveria ter representacdo da sociedade civil (com vinculacdo na
Secretaria de Planejamento / SEPLAN que hoje corresponde ao Ministério do
Planejamento e Orgcamento — MPOG) visando a eliminar duplicidade, dispersao e

intermiténcia das intervencdes nutricionais (INAN, 1986).

O CNAN deveria assumir a tarefa de formular a Politica Nacional de
Alimentac&o e Nutricdo e assim garantir o acesso aos alimentos em quantidades e
gualidade suficiente. O SSAN seria 0 bragco operacional de gestdo do processo. O
Sistema deveria integrar, nos moldes do SUS, estados e municipios (além de criar
seus congéneres conselhos estaduais e sistemas estaduais de SAN) para
descentralizar as acdes. Ao conselho estadual caberia definir a composicéo das
Comissdes municipais, integradas por representantes da saude, educacdo e

agricultura com predominancia de representacdo comunitaria.

Como acabara de ser aprovada, na VIl Conferéncia de Saude, a construcao
do Sistema Unico de Saude, foi pensado um mecanismo que articulasse as agées
de alimentacdo e nutricdo no setor Saude: o Sistema de Nacional de Alimentacéo
(SNA). Este SNA seria gerido pelo INAN / SUS servindo de elo entre a saude (SUS)
e 0 SSAN. Dentre as acOes prioritarias destacaram-se: a vigilancia alimentar e
nutricional e as acgdes preventivas e curativas dos disturbios nutricionais nos trés

niveis de gestdo municipal, estadual e federal (INAN, 1986).

Ao Sistema Nacional de Alimentagcdo (SNA) foi dado como atribuicéo:
“desenvolver acdes de vigilancia continuada, a nivel de suas regibes de
responsabilidade, inclusive por meio de enquetes nacionais periddicas” (INAN,
1986).

A maioria das proposicdes aprovadas nessa conferéncia ndo foram
efetivamente implementadas, e, ainda hoje integram as pautas reivindicatérias da
Seguranca Alimentar e Nutricional. A estrutura sistémica proposta em 1986 foi
aprovada através da homologacdo da LOSAN em 2006. No proximo capitulo, o

Sistema Nacional de SAN - SISAN sera apresentado como integrante da PNSAN.
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4.2 O Conselho de Seguranca Alimentar (I CONSEA)

A criacdo do | CONSEA foi um dos desdobramentos conquistados pelo
Movimento da Acdo da Cidadania, com origem tematica no plano de combate a
fome do Governo Paralelo elaborado pelo Partido dos Trabalhadores (PT) e
presidido por Lula — Luis Inacio Lula da Silva. A convergéncia das pautas propostas
pelo Movimento da Ac¢do da Cidadania e do plano de combate & fome do PT
fortaleceram a perspectiva de criacdo de um espaco institucional como o CONSEA
gue articulasse mobilizacdo social para enfrentamento da fome e da miséria com a
formulagdo de politicas publicas de Seguranga Alimentar. O presidente Itamar
Franco criou a Secretaria Executiva da Acédo da Cidadania e o CONSEA como

espacos paralelos.

O decreto que institui o | CONSEA é publicado em 24 de abril de 1993 sob o
namero 807. O CONSEA €& um ¢6rgdo de aconselhamento da presidéncia da
republica, do qual participavam os Ministérios da Justica, Educacdo, Cultura,
Fazenda, Saude, Agricultura, Trabalho, Bem-Estar Social, Planejamento e o
Secretario Geral da Presidéncia da Republica, alem de 21 representantes da
sociedade civil, sendo 19 indicados pela Acédo da Cidadania. O presidente indicado
foi Dom Mauro Morelli (CONSEA/SECRETARIA EXECUTIVA DA AQAO DA
CIDADANIA, 1995).

A instituicho do CONSEA inaugurou uma forma de gestdao compartilhada
entre governo e sociedade civil para dialogar e construir conjuntamente alternativas

acOes, projetos e politicas que visem a garantia da SAN no Brasil.

Em novembro de 1994, os representantes do CONSEA eram: Dom Mauro
Morelli (presidente e bispo da diocese de Duque de Caxias — RJ); Herbert José de
Souza (Betinho — secretario executivo do IBASE); Dom Luciano Mendes de Almeida
(Presidente da Confederacdo Nacional de Bispos do Brasil — CNBB); Amarilio
Proenca de Macedo (Empresario da ONG Instituto de Estudos para o
Desenvolvimento Industrial — IEDI); Reverendo Paulo Aires Matos (bispo da igreja
metodista do Nordeste); José Domingos Cardoso — Ferreirinha (sindicalista); Antonio
Ibafies Ruiz (ex-reitor da UNB); Plinio Arruda Sampaio (advogado, professor e ex-
deputado federal); Mauro Farias Dutra, (empresario, presidente da Associacdo para

Estudos e Projetos Contra a Fome); Maria José Jaime (Secretéria Nacional da Agéo
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da Cidadania); Nei Bittencourt de Araujo (Federagcdo das Industrias do estado de
Sé&o Paulo — FIESP); Anna Pelliano (IPEA); Moacir Soares Palmeira (Confederacéo
Nacional dos Trabalhadores da Agricultura — CNTA); Téania Bacellar Araujo
(Fundacao Joaquim Nabuco); Mario Volpi (Coordenador do movimento de meninos e
meninas de rua); Nelson Sirotsky (Presidente da Rede Brasil Sul de comunicacéo —
RBS, subsidiaria da Rede Globo); Celso Almir Japiassu (Conselho Nacional de Auto
Regulamentacédo Publicitdria — CONAR); Pastor Caio Fabio Filho (VINDE editora);
Antbnio Fernandes dos Santos Neto (Confederacdo Geral do Trabalho — CGT);
Marcia Campos Pereira (Confederacdo de Mulheres) (CONSEA/SECRETARIA
EXECUTIVA DA AC}AO DA CIDADANIA, 1995).

Percebe-se uma heterogeneidade muito grande na conformagao do CONSEA
| com a participacdo expressiva de entidades sindicais, religiosas, empresarios e, em
menor escala, de representantes do Estado. Sua duracdo foi curta e ndo teve
grande expressdo nacional tanto que na sua extingdo ndo houve manifestacdes de

desagravo.

Para Maluf (2007), alguns fatores contribuiram fortemente para sua extin¢ao:
a novidade da tematica, a transitoriedade do governo de Itamar Franco, a dedicada
atencdo dos “controladores” da politica econdmica brasileira e a fragil atuacédo da
maioria dos conselheiros, tanto do governo quanto dos movimentos sociais e outros
segmentos representados. A pouca repercussdo da extingdo deste Conselho
também foi um sinal importante acerca de sua fragil insercdo teméatica e limitado
enraizamento social na época referida. Em termos de prejuizo, a auséncia do
CONSEA como espaco de controle democratico foi grande, pois perdeu-se a
possibilidade de restaurar a pratica de participagdo da sociedade civil brasileira
como exercicio democratico na formulacdo, avaliacdo e acompanhamento de

politicas publicas.

As estruturas dos Conselhos (incluidos os conselhos de saude, assisténcia
social, etc.) foram criadas como espacos intermediarios para apoiar a abertura dos
fechados circulos burocraticos de decisdo provenientes do Estado autoritario e
incorporar a sociedade civil as decisdes de forma indireta, mediante representantes
das suas associacoes. Porém decisdes tomadas de forma plenamente democratica
e participativa constituem um ideal impossivel de alcancar. Nesse sentido, pela sua

prépria dindmica e natureza, os conselhos podem congregar cupulas que formam
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uma elite, cuja tendéncia a oligarquizacdo deve ser continuamente combatida
mediante a renovacgao peridédica dos membros e a fiscalizagcdo das conferéncias
nacionais (SILVA, 2000; LABRA, 1999). Lindblom (1981) lembra que, mesmo num
sistema democratico, o processo de formulacdo de politicas restringe-se a um

pequeno grupo, pois a democracia direta € inviavel nas sociedades modernas.

Historicamente, no Brasil, a partir do periodo de redemocratizacédo (década
1990), os Conselhos se constituiram como espacos de participagdo da sociedade
civil nas instancias decisorias de formulagdo e monitoramento de Politicas. Qualificar
os Conselhos como instancias que efetivamente exercam a dimensdo do controle
social e exercitem a participacdo popular também é um dos desafios politicos da
sociedade brasileira. Para que isso ocorra é fundamental investir em cursos de
formacgao e capacitacdo de conselheiros e preservar a legitimidade desses espacos

de forma democratica e transparente.

Os CONSEAs estaduais e municipais, desde 2003, tém se organizado nessa
perspectiva democratica. Sua configuracdo obedece a proporcionalidade de 2/3 da
sociedade civil e 1/3 de representantes do Estado. Atualmente os 27 estados

brasileiros possuem CONSEAS.

4.3 A | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar (CNSA) fome — uma

guestao nacional

A | CNSA reuniu cerca de 2000 delegados representantes de estados e
municipios de todo pais, convidados e observadores durante os dias 27, 28, 29 e 30
de julho de 1994, na Universidade de Brasilia - UNB.

O evento foi promovido pela CONSEA com forte expressao do movimento de
Acado da Cidadania contra a Fome e a Miséria e pela Vida. Escolheu como tema
Fome — uma questdo nacional e produziu um relatério Final composto por um
documento politico + documento programatico, além de um documento sintese das
principais diretrizes elaboradas por grupo técnico do CONSEA (CONSEA, 1994).

A “Declaracdo em Defesa de uma Politica Nacional de Seguranga Alimentar”
foi o documento politico preparado, discutido, emendado e aprovado na plenaria

final da | CNSA. O contexto histérico de redemocratizacdo e implementacdo da
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Constituicdo Federal de 1988 demandava instrumentos para fortalecimento e
insercao do tema na agenda politica.

O processo de organizagdo da | CNSA foi amplo e contou com a realizagao
de conferéncias municipais, microrregionais e macrorregionais consolidadas nos
relatorios das 26 conferéncias estaduais, do comité das empresas publicas no
combate a fome e pela vida e dos comités universitarios. O regimento da
conferéncia foi previamente aprovado pelos coordenadores dos comités estaduais
em reunido em marco de 1994. De maio a junho ocorreram as pré-conferéncias
(CONSEA, 1994; CONSEA/SECRETARIA EXECUTIVA AC}AO DA CIDADANIA,
1995).

A equipe de sistematizacao foi composta por pessoas da Secretaria Executiva
da Acdo da Cidadania, do CONSEA, do Instituto de Estudos Socio Econdmicos -
INESC, do Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas — IPEA, do Instituto
Nacional de Reforma Agraria - INCRA, do Instituto de Politica e Assessoria Especial
— IPAE para assuntos sociais da Presidéncia da Republica com apoio editorial do
Banco do Nordeste. O relatério sintese foi submetido aos 50 grupos de trabalho da |
CNSA, recebendo mais de 700 emendas. Depois essa mesma equipe preparou uma
consolidacdo das emendas e enviou aos estados para nova discussédo. O resultado
dessa consulta, por decisdo do plenario da conferéncia, voltou a ser submetido a
uma reunido de representantes dos comités estaduais de todos pais, ocasido em
que aprovou-se a redacdo final do “documento programético” (CONSEA, 1994,
CONSEA/SECRETARIA EXECUTIVA AC}AO DA CIDADANIA, 1995).

A | CNSA teve como objetivos especificos: discutir o conceito de Seguranca
Alimentar como componente de um projeto nacional transformador da realidade que
produz e reproduz a fome, a miséria e a excluséo; obter consenso sobre prioridades
e diretrizes para formulacdo de politicas e proposicdo de instrumentos de
intervencao; discutir o processo de construcédo da cidadania; identificar alternativas e
promover a troca de experiéncias em desenvolvimento na sociedade civil; e
identificar novas formas e mecanismos de parceria e articulacdo entre acoes
governamentais e ndo-governamentais, tendo em vista a constru¢do de uma nova
relacdo entre o Estado e sociedade civil (CONSEA, 1994; CONSEA/SECRETARIA
EXECUTIVA ACAO DA CIDADANIA, 1995).
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Parece nitida a intencdo de se criarem condi¢cdes para a tematica da SAN
permanecer na agenda politica e gerar impactos frente ao questionamento da
organizacdo social vigente como produtora de pobreza e miséria. As propostas, a
partir da realidade social brasileira, visam a propor medidas efetivas que consigam

transforma-la ou, pelo menos, minimizar os impactos do modelo econémico vigente.

Na pauta da redemocratizagcdo buscava-se instituir novas formas de dialogo
politico entre a sociedade civii e o Estado. Nesse sentido, as conferéncias
assumiram um lugar estratégico, uma vez que simbolizavam momentos de
participagdo social, criagdo de consensos, harmonizagao de conflitos e disputas de
interesses no processo decisorio das politicas. O compromisso entre 0s atores
envolvidos legitimou os principios e as diretrizes propostas para uma Politica

Nacional.

A extensa producdo documental da ICNSA parece também ter sido um reflexo
do final do periodo de ditadura militar. Como os foruns de participacdo social foram
reprimidos por longo tempo, a presenca plural e diversificada de participantes
permitiu a integragdo desde movimentos sociais e populares até instituicdes

privadas e representantes de movimentos de base da igreja catolica.

Nesse sentido, ha um destague importante na introdu¢do do documento:

[...] € natural que ele apresente tensbes conceituais internas, repeti¢cdes,
descontinuidades formais, heterogeneidade de estilo e, até mesmo,
eventuais incoeréncias de contetdo. Tais dificuldades do texto ndo devem
ser encaradas como um problema, porém como expressao de um
movimento plural, emergente no qual comparece a diversidade dos
multiplos agentes e setores sociais que conformam a A¢do da Cidadania
Contra a Fome, a Miséria e pela Vida [...] O documento pode ter defeitos [...]
mas tem todas as qualidades de um documento feito pelo povo, com toda
sua diversidade, angustia e necessidades (CONSEA, 1994).

Os meéritos principais dos resultados da | CNSA nos textos oficiais do evento,
e em patrticular pelo Coordenador do evento Augusto de Franco, sdo atribuidos aos
“‘milhares de participantes da Acdo da Cidadania” (CONSEA/SECRETARIA
EXECUTIVA AC}AO DA CIDADANIA, 1995).

Um dos saldos da | CNSA foi a ampliagdo do conceito de SAN que foi
assumido como um conjunto de principios, politicas, medidas e instrumentos que
assegure permanentemente o acesso de todos os habitantes em territorio brasileiro
aos alimentos, a precos adequados, em quantidade e qualidade necessérias para

satisfazer as exigéncias nutricionais para uma vida digna e saudavel bem como os
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demais direitos de cidadania. O relatorio final expressa como categorias principais
do debate: a necessidade de conquista da soberania alimentar, a consolidacao do
processo de reforma agraria e a necessidade da organizacdo de um eixo de

desenvolvimento econémico e social voltado para a sustentabilidade do pais.

Indubitavelmente, o consenso central da Conferéncia se expressa ja no item
1: a SAN como eixo de desenvolvimento nacional. Alguns registros de falas no
evento destacam este proposito do papel da SAN na construgcdo de um Estado-
Nacional

Esse movimento de solidariedade vai além da distribuicdo de alimentos,
uma vez que democratiza a discussdo, pondo em cheque o atual modelo de
desenvolvimento brasileiro [...] a SA esta diretamente vinculada a soberania
nacional e a elevacdo dos niveis de qualidade de vida da populagéo
(CONSEA/SECRETARIA EXECUTIVA ACAO DA CIDADANIA, 1995).

A Seguranca Alimentar ndo é s6 uma linha de crédito no Banco do Brasil. E
um bom programa assistencial para atender aqueles que ficaram para tras,
um sistema que inclui a producdo, distribuicdo e até combinacdo com o
comércio exterior, para que se tenha alimentos em quantidade e qualidade
suficientes, com precos acessiveis a maioria da populacédo
(CONSEA/SECRETARIA EXECUTIVA ACAO DA CIDADANIA, 1995, p.62).

A perspectiva de valorizar e integrar a gestdo das acbes na esfera local
também caracterizou-se como um aspecto transversal nas demandas por
desburocratizacdo,  descentralizagdo, = municipalizacdo, cooperativismo e

associativismo nas propostas aprovadas.

A preocupacdo em conjugar acbes de carater emergencial e estrutural no
enfoque do fortalecimento da democracia e afirmacdo de direitos de cidadania
através de uma relacéo entre Estado e Sociedade civil pautada pela construcdo de
condi¢Bes de vida digna e bem-estar social, com reducgéo de desigualdades sociais,

esta presente ao longo de todo o documento.
Nessa linha de abordagem os principais destaques foram 0s pressupostos:

a) Construcdo uma nova relacado do Estado-sociedade civil no Brasil através
da democratizacdo do processo decisorio garantindo a participacdo da

populacéo nas decisdes e no controle da agao estatal.

b) Parceria com autonomia critica, integracao entre esferas e acfes publicas

e privadas.

c) Integragcdo CONSEAS locais e Comités da A¢éo da Cidadania.



134

O documento também explicita a fragilidade do tema na agenda politica em
detrimento da adocdo de estratégia neoliberal por imposicao internacional com
medidas de omissdo do Estado em regular mercado; implantacdo de politicas de
privatizacdo dos servigos, etc. A preocupacao de integracdo entre os CONSEAS
locais e os Comités da Acdo da Cidadania (item C acima) comprovam a existéncia
de agendas desarticuladas no enfoque da SAN (CONSEA/SECRETARIA
EXECUTIVA ACAO DA CIDADANIA, 1995).

Essa abordagem pode ser considerada como um dos reflexos da agenda
neoliberal que contribuiu para a fragmentacdo das politicas da América Latina e do
Brasil a partir da década de 1990. No contexto da Politica Nacional de Alimentagéo e
Nutricdo, por exemplo, analisa-se que a promoc¢édo da alimentacdo saudavel € o
propdsito maior a ser conquistado e incorporado, de maneira transversal, ao
conjunto de programas que trabalham com alimentacéo e nutricdo porém, na forma
pluralista de intermediacdo de interesses, ocorre a livre competicdo entre grupos de
pressdo as esferas de decisé@o, e as reivindicacdes acabam se fragmentando em
cada setor. Por isso, o Programa de Alimentagdo Escolar acaba disputando espaco
para suas demandas na agenda politca com o Programa de Alimentacdo do
Trabalhador, desviando o debate da questdo central e deixando de somar esforgos
para o fortalecimento da SAN enquanto eixo de desenvolvimento.

Correntes neoliberais atribuem a este corporativismo pluralista a perspectiva
de ‘“ingovernabilidade” das democracias contemporaneas. Isso ocorreria em
detrimento a sobrecarga de demandas de multiplos interesses para o Estado, que as
deve satisfazer aumentando os impostos e, por sua vez, gerando uma crise no
modelo capitalista com estagnacdo econdmica. Para solucionar essa crise, o Estado
deveria assumir a configuragdo de minimo, mediante uma drastica reducdo de
direitos sociais e das politicas sociais publicas. Correntes neogramscianas, contudo,
defendem que € perfeitamente possivel conservar o pluralismo da sociedade, e, ao
mesmo tempo, evitar o0 corporativismo selvagem que desemboca na
“ingovernabilidade”, elaborando uma pauta de prioridades globais. O bloco
majoritario hegemoénico poderia selecionar, dentre os multiplos interesses que
representam, os que mais correspondam, em cada oportunidade concreta, a um

interesse efetivamente comum, consensualmente estabelecido (COUTINHO, 1989).
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Frente a um cenario de poés-ditadura militar, por um periodo de 20 anos a
garantia de liberdade e autonomia se fez muito presente nas falas e recomendacdes
aprovadas. A énfase na abordagem de igualdade de direitos; na valorizagdo do
direito a vida de maneira superior ao direito a propriedade; a perspectiva de assumir
a solidariedade como uma forma de enfraquecer as praticas individualistas; a
escolha da descentralizacdo como forma de garantir a participagéo social e popular;
a necessidade de fiscalizar as politicas como meio de diminuicdo da corrupcéo e a
defesa do pluralismo para permitir a diversidade de opinides, inclusive nos meios de
comunicacdo de massa, ilustram o nivel politico-ideologico do debate e os esfor¢cos

conjuntos para o fortalecimento da democracia no pais.

O ideério que pautou a reforma sanitaria foi 0 mesmo que reuniu a militancia e
participacdo social na construgcdo da pauta da SAN no Brasil. O SUS €& uma
conquista social que representa um movimento de resisténcia a hegemonia
neoliberal que permeia o universo de politicas publicas no Brasil e no mundo. Assim
como a saude, 0 que ser quer € garantir a alimentacdo saudavel como um direito
humano e conquistar a Seguranca Alimentar e Nutricional como um direito para

construcéo de um bem-estar social para a populacéo brasileira.

Seguem abaixo as diretrizes para uma Politica Nacional de SAN aprovadas
pela CNSAN, sistematizadas por um GT do CONSEA e aprovadas em 02 de
dezembro de 1994. Os responsaveis pelo trabalho foram: Augusto de Franco
(Secretaria Executiva da Acdo da Cidadania); Flavio Camargo Schuch, Flavio
Valente, José Roberto Escorcio, Maria do Carmo Soares Freitas (CONSEA); Maria
Antonia Galeazzi (UNICAMP);Natalie Beghin e Ronaldo Coutinho Garcia (IPEA) e
Renato Maluf (UFRRJ) (CONSEA, 1994). Esse documento foi entregue ao
presidente, a época, recém eleito Fernando Henrique Cardoso.

4.3.1 Diretrizes para uma Politica Nacional — as propostas da | Conferéncia de
Seguranca Alimentar

A sintese das propostas da | CNSA assumiu a “solidariedade, a parceria e a
descentralizagdo” como principios para a elaboragéo, execucdo e fiscalizacdo das
politicas publicas de combate a fome. A SA foi reafirmada como um objetivo

nacional e estratégico.
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Em termos de objetivos gerais, foi destacado a necessidade de “mudanca da
concepcao do papel das politicas macroecondmica e setoriais”. Entende-se que as
prioridades ndo podiam ser voltadas para manutencdo da légica econdmica, mas
deviam ser orientadas para o alcance de objetivos sociais e, principalmente, para

“universalizagéo da cidadania e na radicalizagdo da democracia” (CONSEA, 1994).

O documento assume uma postura critica e combativa contra a estratégia
neoliberal. Nesse sentido busca configurar a nogao de parceria sob outro enfoque,
argumentando que parceria ndo deve resumir-se a subordinagdo e, para isso, €
preciso valorizar mecanismos que preservem a capacidade de autonomia para livre
associacao. Elabora severas criticas em relacdo a terceirizacdo e a cooptacéo de

entidade civis para assumir responsabilidades precipuas do Estado no campo social.

O entendimento de que a Seguranca Alimentar e Nutricional deve ser um
direito social e, por isso, demanda equivaléncia constitucional como saude e

educacéo integra, o elenco das questdes politicas sobre a SAN.

De acordo com a Constituicdo Federal (CF) desde 1988, a saude é um direito
de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que
visem a reducdo dos riscos de doencgas e outros agravos e ao acesso universal e
igualitario as acdes e servicos de promocado, protecdo e recuperacdo da saude.
Apesar da Constituicdo Federal ndo possuir nenhum dispositivo que se refira a
alimentacdo adequada, a re-interpretacdo de alguns de seus principios possibilita a
garantia desse direito como a dimensdo da dignidade da pessoa humana, principio
fundante do Estado brasileiro descrito no artigo um da Constituicio Federal
brasileira. Para Costa (2006), esse fundamento “é um poderoso recurso normativo
em favor da alimentagdo adequada.” De acordo com Frank Moderne, “néo é possivel
pensar em dignidade humana dissociada da satisfacdo das necessidades
alimentares dos individuos. Quem passa fome ou vive imerso no estado de
inSeguranca Alimentar ndo tem sua dignidade respeitada.” (COSTA apud
MODERNE, 2006).

A equipe de sistematizacdo identificou 3 eixos centrais que se desdobram,
intersetorialmente, em 10 diretrizes (CONSEA, 1994; CONSEA/SECRETARIA
EXECUTIVA ACAO DA CIDADANIA, 1995).
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Eixo | — Ampliar as condi¢cbes de acesso a alimentacao e reduzir 0 seu peso
no orcamento familiar (reducdo de custos — minimizar o impacto no orgcamento

familiar com a alimentacao).

e Prioridade 1 reorientagdo do desenvolvimento econOmico para maior

geracdo de empregos e melhor distribuicdo de renda.

o Politica de emprego com principios de descentralizacdo das acdes e da
parceria entre os trés niveis de governo e do poder publico com a

sociedade civil.
o Reforma Agraria.
¢ Prioridade 2 aumento da disponibilidade de alimentos

o Organizar estruturas produtivas com tecnologias social, ecoldgica,
cultural e economicamente apropriadas a diversidade do meio rural;

respeito a cultura local e énfase na agricultura familiar.

e Prioridade 3: reducéo do preco relativo dos alimentos e do seu peso no

orcamento familiar.

o Criar mecanismos de regulacdo publica dos mercados e instrumentos
indutores de concorréncia e de intervengdo governamental, em paralelo
a promocéo do abastecimento das periferias urbanas e das populagdes
de baixa renda em geral.

Eixo Il - Assegurar saude, nutricdo e alimentacdo para grupos populacionais

determinados.

e Prioridade 4: combate a desnutricdo visando a reducédo a curto prazo da

desnutricdo materno infantil,

e Prioridade 5: Assisténcia integral a saude e ao estado nutricional do grupo

materno infantil;

e Prioridade 6: Ampliacao da PNAE®* — de 15% para 30% das necessidades
nutricionais de 30 milhdes de estudantes de escolas publicas, e sua

extensdo para creches e pré-escolas;

¥ Na gestdo do | CONSEA a alimentacéo escolar foi amplamente apoiada. Por intervengcdo de Dom
Mauro Morelli (presidente do CONSEA) o Programa Nacional de Alimentacé@o Escolar (PNAE) evitou
a reducdo orcamentéaria de 50% de seu orcamento 1994/95 proposta pelo governo. No CONSEA
atual a pauta do PNAE continua sendo uma das prioridades da Politica de SAN.
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e Prioridade 7: Ampliacdo do PAT — visando a beneficiar os de menor renda

e os vinculados do setor informal do trabalho;

e Prioridade 8: Assisténcia alimentar a grupos de riscos especificos, tais

como os portadores de deficiéncias, idosos e pacientes hospitalizados.

Eixo Ill — Assegurar a qualidade bioldgica, sanitaria, nutricional e tecnolégica
dos alimentos e seu aproveitamento de alimentos, estimulo a praticas alimentares e

estilos de vida saudaveis.

e Prioridade 9: (a) Articular e fortalecer acdes de controle higiénico-sanitario e
as relativas a composi¢do nutricional dos alimentos, da producdo, ao

consumo final.

e Prioridade 10: Deve-se propiciar condicdes para que os individuos possam
assumir a responsabilidade sobre seus habitos de vida e praticas alimentares

para reduzir a incidéncia das doencas cronicas nao transmissiveis - DCNT.

4.4 1l Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional: a proposta

de institucionalizacdo da Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN)

4.4.1 Antecedentes histoéricos: o interregno politico de 10 anos

A Il Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional aconteceu
com um intervalo de 10 anos apods a | Conferéncia. Nessa década de intervalo
alguns fatos contribuiram para que a SAN néo saisse por completo dos debates no

nivel federal.

Nesse nivel, a instituicdo de um Comité Setorial de Seguranca Alimentar e
Nutricional no Conselho da Comunidade Solidaria, integrado por técnicos
pertencentes a diversos ministérios diretamente ligados a SAN, foi uma iniciativa

principalmente dos atores remanescentes do | CONSEA.

[...] no Comunidade Solidaria houve um momento muito importante que foi
gquando a gente se preparou pra ir para Roma na segunda conferéncia
mundial de alimentacdo, em 1996. E ai foi muito interessante que o
Itamaraty procurou o IPEA para fazer um documento pra Roma, e ai ja tinha
uma certa abertura do Itamaraty, [...] € a gente propds de fazer um comité
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misto, do para discutir o documento, inclusive sugerimos que o relator fosse
da sociedade civil. (informante-chave Estado)

Como referido anteriormente, na esfera publica, a Politica Nacional de
Alimentacéo e Nutricdo — PNAN também foi um instrumento politico importante para
a manutencdo da SAN dentro dos debates institucionais. Foi a partir da PNAN, em
1999, que a ANVISA assumiu a fiscalizagéo e controle de qualidade dos alimentos

produzidos e comercializados no Brasil, uma demanda central da | CNSA em 1994.

A Extingdo do INAN em 1997 caracterizou-se como uma lacuna importante
em termos institucional e programético na area de alimentagdo e nutricdo. Na
sequéncia, a CGPAN assumiu algumas atribui¢cbes relacionadas a alimentacdo e
nutricdo, herdando a responsabilidade politica de fazer cumprir as recomendacgdes
da | Conferéncia Nacional de Alimentacéo e Nutricdo (LEAO; CASTRO, 2007).

Na perspectiva de formulacdo de agbOes capazes de fortalecer o enfoque da
SAN nos estado e municipios, um fato relevante foi a realizacdo das oficinas
macrorregionais de capacitacdo em alimentacdo e nutricdo para profissionais da
atencdo basica promovida pela CGPAN/MS. No periodo de dezembro de 2001 a
junho de 2002, foram realizadas 8 (oito) oficinas macrorregionais, nas diferentes
regides geogréaficas do pais, dando-se cobertura a todos os estados brasileiros
(BRASIL, 2002).

No nivel estadual, os espacos construidos pelos Féruns da sociedade civil
como os comités da acdo da cidadania contribuiram para manter a SAN na agenda.
O estado de Minas Gerais instituiu 0 CONSEA local, em 1999, através do Decreto n°
40.324, de 23 de marco, quando o presidente Itamar Franco foi governador do
estado.

E importante destacar que o Férum Brasileiro de Seguranca Alimentar e
Nutricional também foi um ator chave neste interregno. Criado em 1998, em toda
sua trajetoria inseriu-se em redes mundiais relacionadas com o tema da Seguranga
Alimentar que articulam a sociedade civil e promovem, em alguns casos, acdes

conjuntas com governos e organizag0es intergovernamentais.
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4.4.2 A organizacédo do Il Conselho Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional
(CONSEA): a retomada da agenda politica

A Il Conferéncia Nacional de SAN foi promovida pelo II CONSEA e pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, patrocinada pelo Banco
do Nordeste do Brasil, Caixa Econdmica Federal, SEBRAE, TELEMAR, Petrobras,
Banco do Brasil e Eletrobras e com o apoio da FAO, UNESCO, ONG Fome Zero e a
Fundacgdo Universitaria de Brasilia (FUBRA) na cidade de Olinda/ Pernambuco, de
17 a 20 de marco de 2004. Homenageou dois importantes sujeitos do processo de
combate a fome e as desigualdades sociais: Josué de Castro e Herbert de Souza
(CONSEA, 2004b)

O grupo que conduziu a preparagdo da Il CNSAN era vinculado ao Il
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA).Sua formacéo
em 2003 era composta por trinta e oito conselheiros, designados pelo Presidente da
Republica, que representavam a sociedade civil. A representacdo do Estado foi
assumida pelas seguintes autoridades: Ministro de Estado Extraordinario de
Seguranca Alimentar e Combate a Fome®:; Ministro de Estado da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento; Ministro de Estado do Desenvolvimento Agrario; Ministro
de Estado da Educacao; Ministro de Estado da Fazenda; Ministro de Estado do Meio
Ambiente; Ministro de Estado do Planejamento, Orgcamento e Gestao; Ministro de
Estado da Saude; Ministro de Estado da Assisténcia e Promocgao Social; Ministro de
Estado do Trabalho e Emprego; Ministro de Estado da Integracdo Nacional; Ministro
de Estado Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e o Secretario
Especial de Politicas para as Mulheres, da Presidéncia da Republica.A Secretaria
Especial de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial, da Presidéncia da
Republica, foi acrescentada posteriormente. E em 2004, o presidente ainda
designou um representante da Assessoria Especial da Presidéncia para
acompanhar os trabalhos do Conselho (CONSEA, 2004a/b).

Na avaliacdo dos informantes-chaves, o papel dos movimentos sociais que

apoiavam o tema teve destaque no processo de reconfiguracdo do CONSEA.

% O MESA foi substituido em 2004 pelo MDS — Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, que ficou com suas competéncias na tematica de SAN.
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E claro que a presséo, o papel indutor da sociedade civil, vem do CONSEA
e do Forum Brasileiro, quem pauta, fundamentalmente, o CONSEA é o
férum brasileiro. Os quadros estao ali, tem acumulo, tem discusséo fora. Pra
mim, uma diferenca fundamental entre os CONSEAs sdo aqueles que tém
sociedade civil que se organiza, 0s que ndo tem, sdo mais susceptiveis..
(informante-chave sociedade civil).

De acordo com seu decreto de instituicao, o Il CONSEA deveria ser presidido
por um dos membros representantes da sociedade civil, designado pelo Presidente
da Republica, e secretariado pelo Ministro de Estado Extraordinario de Seguranca

Alimentar e Combate a Fome.

O Il CONSEA ainda era composto por convidados permanentes, na condi¢cado
de observadores, 0s quais eram representantes dos seguintes orgaos e entidades:
Conselho de Desenvolvimento EconGmico e Social; Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel, Assessoria Especial do Presidente da
Republica; Comissédo Intersetorial de Alimentacdo e Nutricdo; Fundo das Nacobes
Unidas para a Infancia — UNICEF; Organizacdo das Nac¢des Unidas para Agricultura
e Alimentacdo — FAO; Organizacao das Nacdes Unidas para Educacao, Ciéncia e
Cultura — UNESCO; Organizacéo Internacional do Trabalho — OIT; Banco Mundial e

Banco Interamericano de Desenvolvimento.

Para a maioria dos informantes-chaves entrevistados, o CONSEA é um
espaco legitimo de debate da PNSAN pois reflete “uma decisdo muito acertada”
permitindo que tanto organizacdes e entidades quanto instituicbes, sejam elas da
sociedade civil, ou do Estado, estejam presente no processo de concertacao politica.
O CONSEA configurou-se como um espago capaz de assegurar a participagéo

democratica.

Em termos de estrutura, a Il CNSAN foi precedida por Conferéncias estaduais
e municipais e contou com uma grande equipe de organizagdao. Primeiramente foi
produzido um caderno com um conjunto de textos abordando questdes chaves para
0 resgate da SAN no Brasil. Esse Caderno foi elaborado por Francisco Menezes
(IBASE), Renato Maluf (UFRRJ/CPDA) e Luciene Burlandy (UFF/RJ), especialistas e
profundos conhecedores do tema e dos seus aspectos histérico-politicos. A
definicdo dos temas analisados no Caderno, além de abordar principios e diretrizes
gerais para a construcéao de uma politica de SAN, também buscou explorar o amplo

leque de questdes sociais que a determinam. O propdsito principal foi estruturar
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documentos de referéncia para que fossem “ponto de partida” dos debates nos
grupos de trabalho da conferéncia nacional. Os textos, na medida do possivel,
tentaram contemplar os varios e contraditérios aspectos que o0s envolvem. Em
guestdes muito polémicas optou-se por reproduzir os diferentes pontos de vista para
permitir um debate mais democratico. Os textos totalizaram em 17 e também

serviram de apoio aos debates estaduais e municipais (CONSEA, 2004a).

Na Il CNSAN os textos e conceitos partiram do acumulo construido pelo
debate da Acdo da Cidadania / | CNSA e do Projeto Fome Zero, formulado pelo
Partido dos Trabalhadores em 1991.

No texto preparatorio foi definido que uma politica de SAN deve atuar sobre
as dimensbes de producgédo, disponibilidade e acesso aos alimentos, do
abastecimento e da alimentacdo e nutricdo. Por isso os dois componentes basicos
da Politica de SAN deveriam ser: 0 componente alimentar (onde se situam todos os
aspectos de disponibilidade, producédo, comercializacédo e acesso aos alimentos) e o
componente nutricional relacionado as praticas alimentares (onde, como, o0 qué e
qgquando comemos, rituais de preparacdo de alimentos) e a utilizacdo bioldgica
(CONSEA, 2004a).

Quando se compara o enfoque atribuido para o consumo alimentar na |
CNA&N e nas | e Il CNSAN, percebe-se uma mudanca interessante. Enquanto o
componente do consumo na | CNA&N (como o documento preparatério para a CMA
FAO, 1997) pressupunha uma andlise ideoldgica, politica e econémica voltada para
a construcdo de um Estado de bem-estar, na Il CNSAN as propostas se baseavam
em aspectos técnicos relacionados ao acesso, escolha e conservacéo de alimentos.
O discurso de apoio a garantia de direitos sociais como pressuposto para a garantia
da SAN nao integra a abordagem do consumo. As leituras documentais levam a crer
gue houve um esvaziamento politico do debate sobre consumo. O debate politico
central ocorrido na Il CNSAN, ficou muito voltado para a dimensdo do acesso aos

alimentos.

O risco que se corre com essa abordagem fragmentada é que na medida em
gue os programas implementados pelo governo conseguem gerar respostas de
garantia do acesso, o combate a fome deixa de ser um “problema”, e a SAN pode
perder espaco em termos de agenda politica. A garantia de acesso contempla uma

das dimensdes da SAN, mas ndo da conta de sua totalidade. O consumo e a
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producdo devem ser abordados e problematizados de maneira integrada no contexto
da SAN.

Por outro lado, um ponto positivo foi a incorporagdo da dimenséo qualitativa
nessa abordagem do consumo alimentar. A qualidade dos alimentos e o padréo de

alimentos ofertados a sociedade se tornam mais visiveis dentro desse enfoque.
Os temas eleitos para debate na Il CNSAN foram (CONSEA, 2004a):
a) Principios da Politica Nacional de SAN — o direito humano a alimentacéo;
b) Diretrizes para uma politica de SAN.

b.1) Na area de producdo de alimentos: sistema agroalimentar mundial,
organismos e acordos internacionais; componentes de SAN em um
plano nacional de reforma agréria; politicas de apoio e fortalecimento
da agricultura familiar e agroestrativismo; recursos genéticos,
sementes e a questdo dos transgénicos e acesso e uso dos recursos

naturais e agua.

b.2) Na area de acesso aos alimentos: abastecimento alimentar e
agricultura urbana; programas de complementacdo de renda e de
suplementacdo alimentar; mutirbes, coleta, doacdo de alimentos e

acOes em situacdes emergenciais.

b.3) No campo das acdes de alimentacdo e nutricdo: acdes de promocao
e vigilancia em saude e nutricdo; alimentagédo e educacao nutricional
nas escolas e creches; cultura alimentar e alimentacéo e promocgao de

modos de vida saudaveis.

c) Questdes Institucionais: indicadores de SAN; participagdo social nas
politicas de SAN; institucionalidade das politicas de SAN (CONSEA,
2004b).

Um aspecto importante de destacar € referente ao nome da Conferéncia: Il
Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional. O aprofundamento do
debate na década que separa a | da Il Conferéncia produziu a incorporacdo do
componente nutricional ao conceito de Seguranga Alimentar. A | Conferéncia foi

denominada de Segurancga Alimentar.
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A Il Conferéncia contou com a participacdo de 1300 delegados e produziu
uma carta, a carta de Olinda, e um relatério final de propostas, intitulado “A
construgdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional”. Esse
documento apresenta as deliberacées tomadas na Il CNSAN que consistem em
propostas de acOes estratégicas para uma politica nacional de SAN, bem como 19
mocoOes sobre diversas questdes afetas ao tema (CONSEA, 2004b).

Os debates ocorridos identificaram como principios ordenadores da politica
adotar a odtica da alimentacdo como um direito humano, colocando a SAN como
objetivo estratégico e permanente no enfoque da soberania alimentar; assegurar o
acesso universal e permanente a alimentos de qualidade, prioritariamente, por meio
da geracao de trabalho e renda e contemplando atividades educativas; buscar a
transversalidade das a¢des por intermédio de planos articulados intersetorialmente e
com participagéo social; respeitar a equidade de género e étnica, reconhecendo a
diversidade e valorizando as culturas alimentares; promover a agricultura familiar
baseada na agroecologia, em conexdao com 0 uso sustentavel dos recursos naturais
e com a protecdo do meio ambiente; reconhecer a agua como alimento essencial e
patrimdénio publico (CONSEA, 2004b).

A dimensao do direito humano a alimentacdo adequada e a necessidade de
construir uma institucionalidade para a relacdo entre os setores no ambito da gestéao
e do orgamento foram aspectos muito marcantes do debate. Em termos especificos,
a adocédo da agroecologia como modelo de producdo de alimentos associado a
campanhas educativas de promoc¢éo da alimentacdo saudavel foram amplamente

afirmadas.

Uma das mocgbes aprovadas dava apoio a implementacdo da Estratégia
Global de Promocéo da Alimentacdo saudavel, Atividade Fisica e Saude (EG) da
Organizacdo Mundial da Saude (OMS). A proposta da Estratégia Global pressupde
gue, para modificar os padrbes de alimentacdo e de atividade fisica da populacéo,
s80 necessarias estratégias solidas e eficazes acompanhadas de um processo de
permanente vigilancia e de avaliacdo de impacto das acdes planejadas. A OMS e o0s
governos nao podem atuar isoladamente para a prevencao e controle das DCNT
(doencas cronicas nao transmissiveis). Para assegurar progressos sustentaveis &
fundamental conjugar esforcos, recursos e atribuicbes de outros atores envolvidos

No processo como outros organismos internacionais, sociedade cientificas, grupos
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de defesa do consumidor, movimentos populares, pesquisadores e o setor privado
(BARRETO et al., 2005).

Na plenaria final foram aprovadas 153 propostas de ac¢les estratégicas,
sendo 47 consideradas como prioritarias. A comissdo de relatoria da |l CNSAN
agrupou-as segundo as principais dimensdes de SAN e seus eixos de acdo. Os
eixos definidos foram: questdes institucionais, aspectos relacionados a producéo de
alimentos; aspectos relacionados ao acesso e ac¢des de saude e nutricdo (CONSEA,
2004b).

Nessa composicdo, parece existir uma clara diferenca na configuracdo dos
eixos. Na analise procedida neste trabalho, a categorizacédo atribuida ao eixo 4
parece fortalecer a dicotomia e setorializacdo, pois insere a nutricdo como um objeto
especifico do setor saude. Destaca o conjunto de a¢des do Ministério da Saude para
melhoria da SAN e ndo estimula a criagdo de um eixo/espaco intersetorial de
articulacéo no que diz respeito ao consumo alimentar. Este eixo deve congregar, por
exemplo, além das acdes da Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo, acdes na
alimentacao escolar, no Programa de Alimentagcao do Trabalhador, no Programa de
Fortalecimento da Agricultura Familiar, no Programa Nacional de AIDS, nos
Restaurante Populares, etc.

Seguem abaixo a configuracdo dos eixos e suas principais realizacdes ao
longo do periodo que se seguiu a Il CNSAN (CONSEA, 2004b):

Eixo | — Questdes institucionais — criagdo do CONSEA, elaboracéo da LOSAN
criando um SISAN; construcdo de uma metodologia de analise do Orgcamento Geral
da Unido para monitorar as acdes de SAN; incorporacdo do DHAA no Ministério
Publico Federal e estadual e na analise dos programas pelo CONSEA, inicio de uma

matriz de informacgéao do Fome Zero.

Eixo Il — Aspectos relacionados a producéo de alimentos: implementacéo do
plano de reforma agraria entre 2003 e 2005, 237 mil familias assentadas, 450 mil
familias com assisténcia, 150 mil familias integradas ao programa de educac&o;
regularizacdo de terras indigenas e criacdo da carteira indigena para apoio e
projetos; inicio do reconhecimento das terras de cerca de duas mil comunidades
rurais quilombolas para fins de regularizacédo fundiaria; aprovagao de rotulagem de

alimentos transgénicos e proibicdo de comercializacdo de sementes estéreis;
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estimulo ao agroextrativismo e a agroecologia junto aos agricultores familiares e
agroextrativistas da amazonia [...], levantamento de recursos genéticos com vistas a
valorizagdo das sementes tradicionais, estimulo ao manejo de agrobiodiversidade e
pagamento preco sob pregco para produtos organicos e agroecologicos do PAA,;

expansédo da construcao de cisternas na regido do semi — arido.

Eixo Ill — Aspectos relacionados ao acesso: elaboracdo de proposta de
Politica Nacional de Abastecimento Alimentar com o enfoque da SAN; estimulo a
implantacdo de equipamentos publicos, nas esferas municipais e estaduais, como
restaurantes populares, cozinhas comunitarias, banco de alimentos, mercados e
feiras publicas na perspectiva de organizar sistemas locais de SAN; apoio a
iniciativas de economia solidaria; agbes de geracdo de emprego e renda na linha do
desenvolvimento territorial, na regido do semi arido e no ambito dos CONSADS;
atuacao junto a grupos populacionais em situacdo de ISAN, com distribuicdo de
cestas de alimentos (cerca de 500 mil familias em 2005); criacdo da rede de
educacdo cidada TALHER Nacional para o desenvolvimento de educadores

populares (realizado em alguns locais nao universal).

Eixo IV — Acdes de Saude e Nutricdo: extensdo do Sistema Nacional de
Vigilancia Alimentar e Nutricional - SISVAN (que carece de dotacdo orcamentéria e
engloba cerca de 1000 municipios no monitoramento do SUS e no programa Bolsa
Familia (BF) monitora cerca de 4000 mil municipios; implementacdo de acgfes
relacionadas aos distarbios nutricionais e a alimentagdo saudavel como campanhas
educativas e a politica de aleitamento materno; descongelamento e atualizacdo dos
valores repassados aos estados e municipios pelo PNAE e formulacéo de projeto de
lei regulamentando projeto (realizado); valorizagdo da identidade -cultural dos

alimentos do Brasil com énfase na producéo local.

A maioria das propostas foi incorporada ao conteudo programatico do
governo federal (principalmente o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome). Algumas propostas o governo federal operacionalizou em conjunto com a
sociedade civil (movimentos populares e sociais, ONGs) no espaco do CONSEA. A

pauta pactuada foi em grande parte cumprida no prazo entre a Il e lll CNSAN.

Comparativamente, a natureza dos documentos finais da | e Il Conferéncia de
SAN diferem. Na | CNSA todo esfor¢o foi concentrado em reunir fatos sociais e

argumentos politicos que mativessem a SAN na agenda politica. Ja na |l CNSAN
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como o espaco politico ja estava garantido na agenda do governo federal, esforcos e
debates se concentraram nas especificacdes de acdes e projetos em consonancia

com o projeto politico pactuado com a re-edicdo do CONSEA.

Em relagédo ao significado de SAN, o entendimento de que ndo somente a
desnutricdo e outras doencas carenciais, mas também a obesidade, dislipidemia,
diabetes, hipertenséo e doencas cardiovasculares eram manifestacdes bioldgicas da
SAN foi marcante. A partir desse evento, a dimensdo qualitativa da alimentac&o
como um direito social alcangou a relevancia politica proposta por Josué de Castro
na década de 1970 e reforcada pelos atores chaves remanescentes do ja extinto
INAN.

A “Carta de Olinda” (CONSEA, 2004b), documento politico aprovado na

plenéria final, afirma que:

a inSeguranca Alimentar, a desnhutricdo e a obesidade atinge parcela
significativa da populacéo, 53 milhfes de brasileiros e brasileiras vivem
abaixo da linha da pobreza. O modelo de politica macroeconémica vigente e
0 custo da divida publica é identificada como a principal causa da
inSeguranca Alimentar e Nutricional e da exclusdo social. Este modelo
causa a insuficiéncia de renda, o elevado nivel de desemprego, a
concentracdo da terra, a mercantilizacdo da agua, a precarizagdo da
educacéo, limita o acesso a alimentacdo e nutricdo e impede uma vida
digna para toda populacéo brasileira.

E, por fim, ainda aponta os desafios a serem enfrentados para a conquista da
SAN como o fortalecimento da producdo nacional em particular proveniente da
agricultura familiar e da reforma agréria através da revisdo da politica de exportagéo
e importacdo de alimentos; a instituicdo de um sistema nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, com lei organica e orcamento proprio; o fortalecimento do
Programa Fome Zero como uma das principais estratégias de inclusdao social; a
adocéo dos principios de intersetorialidade, partipacdo popular e controle social nos
programas e acdes de SAN; a adequacédo das politicas econémica e setoriais para o
cumprimento de metas sociais, em especial a geracdo de emprego, trabalho e renda
e acesso a moradia digna; o fortalecimento da agricultura familiar agroecolégica e
intensificacdo do processo de reforma agraria; o reconhecimento da agua como
patrimdénio natural e bem publico bem como a criacéo de condi¢cdes para seu acesso
e uso sustentavel; o respeito ao direito a informacdo sobre os produtos
comercializados e controle de propaganda de alimentos; a garantia de equidade no

acesso as populacdes mais vulneraveis a inSegurangca Alimentar como negros,
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indigenas, mulheres, criancas e idosos e o investimento de mecanismos de gestao

gue permitam a implementacao da Politica (CONSEA, 2004b).

by

O posicionamento contrario em relacdo a producdo e comercializagdo dos
alimentos transgénicos foi uma recomendacdo especifica e veemente da plenaria.
Os riscos a saude humana e ao meio ambiente a partir do “principio da precaucéao”

foram os argumentos mais relevantes do debate nesse aspecto.

O discurso de abertura da Conferéncia, realizado pelo presidente Lula,
conferiu lugar de destaque na agenda politica do combate a fome, porém néo faz

referéncia explicita & SAN.

Eu acho que combater a fome é coisa sagrada, porque o direito de comer é
o direito mais elementar que existe na espécie humana. A pessoa pode ficar
sem ir & escola, pode ficar sem ir ao dentista, mas ndo pode ficar sem
comer [...] entdo esta Politica de Combate & Fome, para mim, é uma coisa
sagrada. E mais do que uma politica de governo [..] (Presidente Lula,
abertura Il CNSAN, 2004).

O discurso demonstra a intencdo e o interesse do governo em liderar o
debate do combate a fome também no ambito internacional, e, por isso, propde a

criagdo de um Fundo Internacional de Combate a Fome:

um fundo de desenvolvimento que possa ajudar os paises mais pobres, ndo
a receber cesta basica, mas assisténcia técnica, conhecimento e
financiamento para que possam produzir o seu préprio alimento, gerar
empregos e fazer distribuicdo de riqueza e de combate a fome (Presidente
Lula, discurso de abertura da Il CNSAN).

Com o destaque para o combate a fome e compartilhando o entendimento de
Josué de Castro, Lula ratifica a necessidade de os paises desenvolvidos abordarem
a fome como um problema politico no &mbito internacional. Para Pereira (2004),
“problemas” sdo “questdes” em potencial; constituem-se uma condicao prévia para o
aparecimento de uma “questdo”. No contexto das politicas publicas brasileiras, a
fome é o problema que coloca em pauta a tematica da Seguranca Alimentar e
Nutricional. Identificada como uma demanda, a fome tornou-se uma questédo politica

brasileira no governo Lula.

A principal conquista politica da Il CNSAN, de acordo com os dados e
entrevistas do estudo, foi a demanda de institucionalizagdo da SAN através da

elaboracdo de uma Lei Orgéanica, democraticamente debatida no espago do
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CONSEA nacional (2003-2006). A Lei Orgéanica de SAN (LOSAN) sera objeto de

analise mais aprofundada nos capitulos seguintes.

4.5 A lll Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional: por um
desenvolvimento Sustentavel com Soberania e Seguranca Alimentar e

Nutricional

A 1l CNSAN foi promovida pelo CONSEA / MDS no periodo de 03 a 06 de
julho de 2007, na cidade de Fortaleza — CE. O documento base inovou no formato
em relacdo as Conferéncias anteriores pois buscou conjugar os aspectos politicos e
técnicos bem como trazer elementos de analise do processo percorrido no periodo
entre a Il e Il CNSAN, destacando de forma critica os avancos e sinalizando os

desafios e/ou retrocessos/dificuldades encontradas (CONSEA, 2007a).

O texto-base formulou uma metodologia para incorporacdo de proposicoes
provenientes dos debates estaduais e municipais. Para alteracdo do documento, era
permitido modificar, alterar ou incluir novas propostas e, dessa forma, apés
complexo trabalho da comissédo organizadora, foi apresentado um texto-sintese dos
debates ocorridos no Brasil com as propostas adequadas aos debates ocorridos nos

CONSEAS estaduais e municipais.

A Il Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional contou com a
participacdo de diversos segmentos da sociedade civil e representantes de 6rgaos
publicos das trés esferas de governo, totalizando mais de 2.100 representantes. O
processo preparatério do evento ocorreu de setembro de 2006 a abril de 2007,
iniciado com a realizacdo dos encontros preparatorios e das Conferéncias
Municipais e Regionais. Foram realizadas Conferéncias nos 26 Estados e no Distrito

Federal, contando com aproximadamente, 9.000 participantes (CONSEA, 2007a).

Os participantes estavam divididos nas seguintes categorias: a)
delegados(as) estaduais, eleitos(as) nas conferéncias estaduais conforme numero
de vagas definido no regimento da Conferéncia, mantendo a proporcdo de 1/3 de
delegados(as) governamentais e 2/3 da sociedade civil, incluindo-se cotas para
segmentos  especificos: delegados nacionais, representados pelos(as)

conselheiros(as) do CONSEA Nacional e representantes do Governo Federal; b)
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convidados(as) nacionais e internacionais; c) expositores(as) dos 26 Estados e
Distrito Federal, dos patrocinadores e da Prefeitura de Fortaleza; d) e equipe de
imprensa e de organizacdo. Os delegados tiveram direito a voz e voto, enquanto 0s
convidados tiveram direito a voz durante os trabalhos em grupo e plenérias
(CONSEA, 2007a).

Visando a melhorar a equidade e garantir a participagcdo de segmentos da
sociedade civil que se encontram em maior situacdo de inSeguranca Alimentar e
Nutricional no pais, foi instituido, nessa Conferéncia, um sistema de cotas para as
delegacdes estaduais. Com base em dados estatisticos e informacdes dos orgaos
responsaveis, foram definidos quantitativos de cotas para delegados dos povos
indigenas, comunidades quilombolas, comunidades de terreiro e para a populacao
negra. Foram garantidas e ocupadas: 49 delegados estaduais representantes
indigenas, 63 representantes quilombolas, 40 representantes de comunidades de
terreiro e 103 representantes da populacéo negra.

O documento foi estruturado em trés eixos: Seguranca Alimentar e Nutricional
nas estratégias nacionais de desenvolvimento; politica nacional de SAN e Sistema
Nacional de SAN. O texto, em toda sua amplitude, busca dialogar com os
participantes e delegados, na medida em que destaca o contexto e, propde, de
forma critica, alternativas para seguir em frente (CONSEA, 2007a).

O eixo tematico um assumiu um carater politico do debate e comeca
afirmando o que o relatério da | CNSAN ja aprovara em 1994 “a SAN constitui um
objetivo estratégico para o desenvolvimento” porém qualificando essa premissa
acrescenta “[...] com abrangéncia intersetorial, que se orienta pelos principios do
direito humano a alimentacdo adequada e da soberania alimentar” (CONSEA,
2007a, p.16).”

Outro fato interessante € que na introducdo do documento-base ha um
capitulo bem sintético sobre conceitos que busca esclarecer que o debate do evento
tem alguns pressupostos ja acordados pelo conjunto de participantes e, entre estes,
0s principais sdo o que é SAN, Soberania Alimentar, Direito Humano a Alimentacdo
Adequada, Politica Nacional de SAN e Conferencia Nacional de SAN. Dessa forma,
assume os limites das categorias chaves que configuram o debate sobre SAN e
suas agodes. A inclusdo deste capitulo sinaliza, em termos de processo politico, uma

base de consenso importante entre as entidades e instituicbes representadas. O
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debate sobre conceitos chaves das tematicas pode centralizar os trabalhos de uma
conferéncia como foi, por exemplo, no caso da VIII CNS que teve como um dos

produtos chaves das decisGes plenarias a definicdo do proprio conceito de saude.

O debate sobre esses eixos foi permeado pelas seguintes premissas:
equidade; diversidade; sustentabilidade; soberania alimentar; direito humano a
alimentacdo adequada; participagdo e controle social; descentralizacao;

intersetorialidade.

A intersetorialidade foi um aspecto permanente no debate sobre o SISAN,
uma vez que esse vai Se propor a organizar uma nova institucionalidade capaz de
viabilizar o dialogo entre os setores em nivel de gestdo e orcamento, nas trés

esferas de gestdo e com o setor publico e privado.

Soberania alimentar foi um dos aspectos conflituosos ja na preparacédo dos
textos da Il CNSAN. Para alguns, em especial os movimentos sociais da terra que
tem a Reforma Agraria como pauta principal, o conceito de SAN néo incorpora de

forma suficiente a dimensao da soberania alimentar.

Para o representante do MST nas discussdes de SAN no inicio da

implantacéo da Estratégia Fome Zero:

N&o nos conformamos apenas com Seguran¢a Alimentar como garantia da
distribuicdo de comida para que ninguém passe fome, mas ampliamos o
conceito de soberania alimentar incorporando a idéia de que todo o povo
tem o direito e a necessidade de produzir os seus proprios alimentos.
Precisamos enté@o evoluir de Seguranca Alimentar para soberania alimentar
(STEDILE, 2004).

Para alguns informantes-chaves do processo de formulagdo da Politica
Nacional, a soberania alimentar, € de fato, uma categoria importante do conceito de
SAN.

[..] eu sempre entendo a SAN na perspectiva da soberania. E a
possibilidade de ter um processo politico a partir das instituicbes publicas,
no contexto de articulagdo com a sociedade civil que garanta um bom
padrdo de producdo e consumo e afirme a diversidade e a cultura alimentar
como exemplo de soberania. Assim incorpora-se a no¢éo de que o alimento
ndo € uma mercadoria, uma simples mercadoria pois carrega simbologia e
cultura... (informante-chave sociedade civil).

A valorizagdo e a difusdo da cultura alimentar fortalecem a dimensdo da

soberania alimentar. Ac¢bBes no sentido de promover habitos alimentares
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culturalmente referenciados podem influenciar na configuracdo do padrdo de
producgéo e consumo de alimentos do pais. Nesse sentido os debates, documentos e
falas reforcam a necessidade do aliar agdes de educacao nutricional ao processo de

implementacgéo da Politica de SAN.

Em 2006, também foi realizado um Encontro Nacional de SAN (chamado de I
CNSAN + 2) promovido pelo CONSEA e seu produto principal foi identificar os
principais avangos ocorridos na tematica da SAN de 2003 a 2006. Essas anélises
foram incorporadas ao documento-base. Neste sentido, vale a pena destacar a
constatacdo de que a SAN continuava sendo uma questdo de interesse nacional e
prioridade; a necessidade de criacdo de requisitos institucionais para a
implementacéo da Lei Organica de SAN; o fortalecimento das interfaces de politicas
publicas ja existentes como o escopo de agbes que compdem a SAN; a crescente
gualificacdo da participacdo social nas instancias de controle social da SAN; a
ampliacdo das acdes voltadas para garantir o acesso dos alimentos no ambito da
estratégia Fome Zero; maior reconhecimento das desigualdades de género, étnico
raciais e geracionais na sociedade civil brasileira, o desencadeamento de processos
de acompanhamento e avaliacdo de politicas publica; a incorporacdo da dimenséo
de direitos humanos nos debates do CONSEA com a instituicdo de comisséo
permanente do DHAA (CONSEA, 2006).

O relatério final da Il CNSAN foi sistematizado pela comissao organizadora
gue preservou o formato do documento base com um bloco de contextualizagGes
seguido de outro bloco com as propostas aprovadas. O objetivo geral do evento foi a
construcéo do sistema nacional de SAN (SISAN) e os objetivos especificos diretrizes
de Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional como eixos estratégicos para o
desenvolvimento com sustentabilidade; bases para 0 marco regulatério e
implementagédo do SISAN com vistas a assegurar o direito humano a alimentagao
adequada, bem como garantir oS mecanismos para sua exigibilidade; diretrizes,
eixos e prioridades da Politica e do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional; orientagcbes para que o Estado Brasileiro promova sua soberania
alimentar e contribua para a realizacdo do direito humano a alimentacdo adequada

no plano internacional.

Uma carta de declaracdo da Conferéncia foi aprovada na plenaria final. Além

de ratificar as premissas acordadas desde o documento base ainda pressupfe a
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implementagédo de politicas fundadas em novos valores democraticos, éticos e de

direitos humanos, e de dinamicas contra-hegemonicas (CONSEA, 2004a).

Das 145 propostas aprovadas pelos(as) delegados(as), foram destacadas
como prioridades um elenco dessas que, com algumas atualizagcbes e
especificacoes em termos de gestdo, mantém o mesmo eixo das Conferéncias

anteriores:

a) coordenar as politicas econbmicas e sociais de modo a subordinar o
crescimento econbmico a prioridades sociais e sustentabilidade
ambiental, mantendo e intensificando a recuperacdo da capacidade de

acesso aos alimentos pela populacao;

b) fortalecer o Estado em sua capacidade de regulacéo, distribuir riqueza e
prover direitos, preservar o ambiente e promover a integragdo soberana

entre oS povos;

c) aprofundar a integracdo dos programas e agdes de Seguranca Alimentar
e Nutricional, rompendo a fragmentacdo setorial e incorporando as

dindmicas de desenvolvimento territorial;

d) incorporar os principios e mecanismos de exigibilidade do direito humano
a alimentacdo adequada como forma de expurgar praticas clientelistas e

assistencialistas e promover a cultura de direitos;

e) implementar politicas de Seguranca Alimentar e Nutricional e de garantia
do direito humano a alimentacdo adequada dos segmentos mais
vulneraveis, reconhecendo as exigéncias da diversidade de género,
geracional, étnica, racial e cultural e das pessoas com deficiéncia; (e)
prosseguir com a promoc¢do do direito a renda dos grupos sociais mais
vulneraveis e pessoas com deficiéncia, fortalecendo a articulagdo entre
programas de transferéncia de renda e a geracdo de oportunidades aos

beneficiarios;

f) realizar reforma agraria ampla, imediata e irrestrita e a promo¢do da
agricultura  familiar enquanto politica publica estratégica ao
desenvolvimento, incluindo a demarcacao e titulacao de terras indigenas

e quilombolas;
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g) intensificar o apoio a agricultura familiar e agroextrativismo com
incorporacao da agroecologia nas politicas de desenvolvimento rural, bem
como revisar a Lei de Biosseguranca, especialmente, suspender a

liberalizacdo de produtos transgénicos;

h) estruturar uma politica nacional de abastecimento que priorize a
participacdo da agricultura familiar e agroextrativismo por meio do

fortalecimento do PAA;

i) definir uma politica energética sustentdvel que ndo comprometa a
Seguranca Alimentar e Nutricional, ofereca oportunidades a agricultura
familiar e fortaleca sua capacidade de produzir alimentos diversificados, e

regule e limite o avanc¢o das monoculturas;

j) promover a saude e a alimentacdo adequada e saudavel por meio da
PNAN de forma integrada ao SISAN, fortalecendo os instrumentos de
controle social, a vigilancia nutricional, a fiscalizagdo de alimentos e o

monitoramento da propaganda e rotulagem;

K) instituir processos participativos de educacdo em Seguranca Alimentar e

Nutricional, com base nos principios da LOSAN;

I) gerar emprego e trabalho dignos, promovendo formas econOémicas

comunitarias, a cooperacao, a economia e comercio solidarios;

m) assegurar acesso universal a agua de qualidade como direito humano
basico de toda a populacdo e sua preservagdo, ampliando os processos
de captacédo de agua das chuvas para consumo humano e producéo de

alimentos na regido do semi-arido nordestino;

n) promover um processo participativo de revitalizagao da Bacia do Rio Séao

Francisco e suspender de imediato sua transposicao.

Comparativamente, percebe-se uma pauta recorrente que avanca de forma
lenta e gradual através da criacdo de programas e politicas afins com o tema. As
revindicacdes politico-estruturantes, como a reforma agraria e a reorganizacdo do
modelo agricola, tém resultados de menor impacto, ao longo do processo, do que as

demandas periféricas como a instituicdo de programas especificos. No decorrer do
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periodo entre a | e a lll CNSAN € notério o crescimento de programas de assisténcia

focalizados e seletivos.

4.5.1 Os atores sociais e as conferéncias nacionais

Os guadros abaixo pretendem fazer uma analise com relacdo a participacao
de representantes do Estado e da Sociedade civil, ao longo das trés Conferéncias
Nacionais de SAN.

Quadro 3: Lista de representantes do Estado nas Conferéncias Nacionais de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) - Brasil, 1994, 2004 e 2007

| CNSA 1994 I CNSAN 2004 1 CNSAN 2007
1 - CONSEA — Nove Ministros * | 1 - Banco do Brasil 1 - Assessoria Especial da
2 - Banco do Nordeste Presidéncia da Republica
3 - Caixa Econbmica Federal | 2 - Banco do Nordeste
4 - Casa Civil-PR 3 - BNDS Banco Nacional de
5 - CONSEA Desenvolvimento Social
6 - Eletrobras 4 - Caixa Econémica Federal
7 - MDS 5 - Chesf- Eletrobras
8 - MS 6 - CNAS- Conselho Nacional de
9 - Petrobras Assisténcia Social
7 - CONSEA

8 - EMATER- Empresa de
Assisténcia Técnica e Extensédo
Rural

9 - MDA- Ministério do
Desenvolvimento Agrério

10 - MAPA- Ministério da
Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento- CONAB

11 - MDS- Ministério do
Desenvolvimento Social e
Combate a Fome

12 - MMA- Ministério do Meio
Ambiente

13 - MS- Ministério da Salde
14 - MEC -Ministério da Educacao
e Cultura

15 - Petrobras

Fonte: Relatérios das | Conferéncia Nacional de SA e Il e Ill Conferéncia Nacional de SAN (1994,
2004, 2007).
* Nao especificado.

Analisando os relatorios finais, identifica-se que a participacdo de

representantes do Estado permaneceu estavel nas duas primeiras Conferéncias e




156

teve um pequeno aumento na terceira, no entanto a atuagdo dos Ministérios néo
seguiu a mesma logica, sendo maior na ICNSAN e menor na Il CNSAN. A
participacdo de instituicbes ligadas ao sistema agropecuario € mais expressiva na Il
CNSAN onde se incluem também os setores da Educacdo e Assisténcia Social.
Ainda no Il CNSAN, o MDS é a instituicdo que mais contribuiu com secretarias e
orgaos vinculados, Secretaria de Seguranca Alimentar (SESAN), Ouvidoria,
Secretaria de Articulacdo Institucional e Parcerias (SAIP), Assessoria Fome Zero e
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC). O MS foi principalmente
representado pela Coordenacdo Geral da Politica de Alimentacdo e Nutricao
(CGPAN) e Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) com propostas
referentes a promocdo da alimentacdo saudavel e acdes sobre rotulagem
nutricional, respectivamente. E o MEC teve, no Fundo Nacional para o

desenvolvimento da Educacéo (FNDE), seu maior representante.

Foi possivel encontrar no documento “A Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar” produzido pelo CONSEA e Secretaria Executiva Nacional da Acdo da
Cidadania, instituicbes participantes que ndo foram incluidas no seu relatorio final.
Séo elas: Banco do Nordeste, Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA),
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) e a Assessoria para
Assuntos Sociais da Presidéncia da Republica. O documento citado refere-se a uma
compilacdo do relatério final da ICNSA, documento politico, mais entrevistas e

noticias que foram publicadas a época do evento.

Abaixo o quadro 4 mostra a relacédo de representantes da sociedade civil nas

Conferéncias.

Quadro 4: Lista de representantes da Sociedade civil nas Conferéncias Nacionais de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) - Brasil, 1994, 2004 e 2007

| CNSA 1994 Il CNSAN 2004 [l CNSAN 2007

1-CONSEA-21 1 - ABIA - Associagao 1 - ABRANDH - Acao Brasileira pela
representantes Brasileira da Industria Nutricdo e Direitos Humanos

2 - Acéo da Cidadania Alimenticia 2 - Agentes da Pastoral de Negros do
Contra a Fome, a Misériae | 2 - ASA - Articulacéo do Brasil

pela vida semi - arido 3 - Articulacdo Nacional de

3 - Movimento pela ética na | 3 - AEVB - Associagao Agroecologia

politica Evangélica Brasileira 4 - ASA - Articulagdo do semi - &rido

4 - CGTB - Confederagdo | 5 - Associacao de Celiacos no Brasil
Geral dos trabalhadores 6 - COEP

5 - Confederacao das 7 - Comité nacional de implementacéo
Mulheres do Brasil do DHAA/ COMIDha

7 - COEP - Comité de 8 - CONSEA




157

Entidades no Combate a
Fome e pela Vida

8 - CONSEA

9 - CNM - Confederacao
Nacional dos Municipios
10 - FAO - Food and
Agriculture Organization
11 - FBSAN - Forum
Brasileiro de Seguranca
Alimentar e Nutricional

12 - Federacao
Democratica Internacional
de mulheres

13 - Férum Evangélico
Nacional de Acéo Social e
Politica

14 - FUBRA - Fundacéo
Universitaria de Brasilia
15 - IBASE - Instituto
Brasileiro de Analises
Sociais e Econdmicas
16 - ONG Humanos
direitos

17 - ONG Apoio Fome
Zero

18 - SEBRAE - Servico de
Apoio as Micro e
Pequenas Empresas
Telemar

19 - Universidade Federal
Rural do Rio de Janeiro

9 - Conselho Nacional de Assisténcia
Social

10 - Faculdade Salesiana de Vitéria

11 - FAO para a América Latina e Caribe
12 - FBSAN

13 - FETRAF - SUL Federacéao dos
Trabalhadores na Agricultura Familiar
14 - FURNAS - Centrais Elétricas S.A.
15 - MInA - Movimento dos indigenas
nado Aldeados do triangulo mineiro e Alto
Paraiba

16 - Pastoral da Crianca

17 - Rede de Educacéo cidada Talher
Nacional

18 - Brasil e Cone Sul

19 - Rede de intercAmbio de tecnologias
alternativas/MG

SEBRAE

20 - SESC - Servigo Social do Comércio
21 - SESI - Servico Social da Indastria
22 - UNIFEM - Fundo de
Desenvolvimento das Nacdes

Unidas para a Mulher

23 - Universidade Catdlica de Goias

Fonte: Relatérios das | Conferéncia Nacional de SA e Il e lll Conferéncia Nacional de SAN (1994,
2004, 2007).

A analise comparativa em termos de participacdo da sociedade civil no
processo demonstra um aumento progressivo do niumero de entidades civis atuantes
nas Conferéncias, inclusive de organizacdes internacionais. Apesar da forte
mobilizag&o liderada pelo Movimento da Acdo da Cidadania na | CNSA, observa-se
a auséncia ou pouca expressado de representacdo do Movimento nos Il e Il
relatorios finais, ao contrario do CONSEA que continuou sendo o principal
articulador em todas as Conferéncias. Entretanto a Acao da Cidadania deixou como
legado a Rede de SAN do FBSAN que teve destaque primordial nas duas CNSANs
seguintes, e tem se constituido como um interlocutor entre a sociedade civil e a

parte referente ao governo dentro do CONSEA.

Na Il CNSAN ¢ significativa a participacdo de entidades ligadas ao setor de
alimentos, direitos humanos, combate a fome, segmento das mulheres e religiosos.

E interessante que as entidades ligadas ao setor de alimentos sdo de diferentes



158

setores: producdo agroalimentar (ASA), industrial (ABIA) e associa¢cOes de classe,
por exemplo, os Celiacos, evidenciando a importancia e a transversalidade que a
area de alimentacdo e nutricdo tem dentro da Seguranca Alimentar e Nutricional. A
I CNSAN segue a mesma linha, porém, em consonancia com as entidades
representantes do Estado, o setor ligado a agricultura teve relevancia. A
representacao indigena ganhou destaque, refletida nas propostas de valorizacdo da
cultura, elaboracdo de censo da populacédo indigena e criacdo de acdes sociais e
politicas publicas para esse segmento no ambito do CONSEA. O reconhecimento da
diversidade étnico-racial da sociedade brasileira foi um dos diferenciais do evento no
campo de direitos de cidadania. Cabe destacar ainda a questdo do género,
representado pela Confederacdo das Mulheres do Brasil e Federagdo Democratica
Internacional de mulheres na Il CNSAN e pelo Fundo de Desenvolvimento das
Nacgbes Unidas para a Mulher (UNIFEM), na Il CNSAN que se expressa nao
somente numa representacdo numerica expressiva das mulheres, mas também na

incorporacao das suas questdes nas aprovagdes do relatério final.

A contribuig&o relativa & temética do Direito Humano a Alimentacdo Adequada
— DHAA veio principalmente através de entidades como FAO, Acédo Brasileira pela
Nutricdo e Direitos Humanos — ABRANDH, Comité Nacional de Implementacdo do
Direito Humano a Alimentacdo Adequada — COMIDHA. As articulacbes dessas
entidades constituem as redes sociais em torno de um debate que configura novas
possibilidades de enfrentamento dos problemas através de inclusdo e protecao

social levando em conta a diversidade da sociedade civil brasileira.

Acredita-se que esse relato comentado, apesar de correr 0 risco de ser
monotono, é fundamental para servir de registro historico desse processo tao pouco

valorizado em termos de antecedentes da SAN no Brasil.

Os aspectos aqui levantados podem contribuir, inclusive, para analises mais
aprofundadas em termos de significado e papel politico dos eventos de participacéo
social hoje arraigados ao sistema politico brasileiro na area da saude, educacao e

assisténcia social e alimentacdo escolar.

As Conferéncias sao espacos soberanos de legitimacao da Politica Nacional
de SAN. Apesar de os espacos dos CONSEAS estaduais e municipais serem

decisivos para o processo de implantacdo da Politica, somente nas Conferéncias €
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possivel identificar a legitimidade das acdes propostas, bem como o nivel de
aprovacao e engajamento da rede de apoio a PNSAN.
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5 A PROBLEMATICA DA SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL (SAN):
CONSUMO, PRODUCAO E DISPONIBILIDADE DOS ALIMENTOS NO BRASIL

A problemética que envolve a SAN se compfe de varios aspectos e
significados. A SAN é um conceito polissémico, por isso apreender o significado
preciso do conceito € tarefa complexa. O termo pode comportar significados e
interpretacdes distintos, que refletem a sua apropriacdo por diferentes atores, de
acordo com suas aspiragfes e visdbes de mundo, tendo em vista 0s problemas
relacionados a oferta e consumo de alimentos enfrentados pelos diferentes paises
em distintas condi¢cdes historicas (MALUF, 1995; PESSANHA, 1998; GOMES
JUNIOR, 2007).

Para Pessanha (1998), a SAN, enquanto parametro na elaboracdo e
implementacdo de politicas publicas, pode se configurar em funcdo da combinacao
de alguns fatores como as condi¢cdes econdmicas dos paises (ou de grupos de
paises) dentro de circunstancias historicas especificas; os diversos objetivos das
organizagdes internacionais; e as propostas e demandas de atores sociais e agentes

econdmicos interessados na questao.

O significado vai determinar o conjunto de acfes propostas para o tema. Por
isso a analise realizada buscou reunir e discutir os principais significados acerca da
problemética da SAN, ou seja, do seu inverso, a inSeguranca Alimentar e
Nutricional. Depois de analisar a problematica, sdo apresentados os principais dados
nacionais sobre padrao alimentar, perfil nutricional e disponibilidade de alimentos no

pais.

5.1 Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN): combate a fome e violagdo do

Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA)

Para a maioria dos entrevistados, o enfoque principal da Politica Nacional de
SAN é referente ao combate a fome e a garantia da alimentacdo como um direito

humano e social.

Ha duas formas de problematica: uma é o tema central, a questao alimento,
sua importancia no contexto da populacdo e todos os seus desdobramentos
gue tém na relagdo além de uma necessidade fisioldgica, e uma questao



161

relagbes econdmicas que estdo envolvidas nisso, ou seja, & produto
agricola como alimento e produto agricola como mercadoria. Segundo, eu
acho que a problematica que se coloca € o entendimento, vamos dizer
assim, do conceito ou da amplitude dessa proposta. Na perspectiva de ter
um estado-nacional com capacidade de prover a sua populagéo e assegurar
0 acesso a regularidade, a um alimento de qualidade (informante-chave
sociedade civil).

A questdo da institucionalidade da SAN foi identificada por todos os
informantes-chaves como uma demanda urgente para o tema. O longo periodo
ocorrido entre os debates da | Conferéncia Nacional de SAN e a proposta de
aprovacao da politica parece ter provocado a preméncia de inser¢cdo do tema na
agenda publica. A influéncia do processo politico vivenciado na construcdo da
seguridade social, de alguma forma, contribuiu para a adocdo de uma estratégia
semelhante para a SAN. Nesse sentido, com a significacdo da SAN como
concretizacdo do DHAA e erradicacdo da fome, a missdo dos atores politicos e

sociais do processo passou a ser no sentido de avancar na aprovacao da lei.

A experiéncia do periodo anterior em que foi extinto o CONSEA foi que essa
questdo (da SAN) ficou muito no &mbito da sociedade civil e por isso era
necessario ter amarras, garantias que a consolidasse como questdo de
Estado (informante-chave Estado).

De acordo com a Tese de GOMES JUNIOR (2007, p.6), Seguranca Alimentar
e Nutricional (SAN),

deve ter um significado que ultrapasse as abordagens convencionais nas
quais a idéia esta relacionada sempre com a inSeguranca Alimentar
identificada nas populagdes mais vulnerdveis socialmente por conta de
assimetrias entre renda disponivel e precos gerais das mercadorias, entre
elas, os alimentos.

Pela sua natureza polissémica, a nocdo de SAN remete a uma condi¢ao
essencial para o desenvolvimento humano, demandando e envolvendo a unido de

politicas publicas originadas em diferentes setores e areas do conhecimento.

A inexisténcia de politicas e acdes capazes de garantir a alimentagdo como
um direito humano também foi identificada como parte integrante da problemética da
SAN.

E preciso ter uma politica, um sistema que trabalhe a alimentagdo enquanto
um direito social e um dever do estado. Igualmente como aconteceu com a
salide, com a assisténcia social e a educag¢do. Eu acho que nos tivemos um
atraso de vinte anos para o delineamento da Lei Organica de SAN,
considerando o espaco da constituicdo federal. O grande desafio é
transformar esta lei, esse direito a alimentagdo adequada em uma politica
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de Estado e nao apenas fomentar, fragmentadamente, acdes programaticas
eventuais que se alteram de acordo com cada linha de governo que venha a
transitar no planalto (informante-chave Estado).

A expressao “Direito Humano a Alimentacdo Adequada” tem sua origem no
Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC) de 1966
ratificado no Brasil s6 em 1992. Em 2002, o Relator Especial da ONU para o direito

a alimentacao definiu o Direito Humano a Alimentacdo Adequada da seguinte forma:

O direito & alimentacéo adequada é um direito humano inerente a todas as
pessoas de terem acesso regular, permanente e irrestrito, quer diretamente
ou por meio de aquisi¢Bes financeiras, a alimentos seguros e saudaveis, em
guantidade e qualidade adequadas e suficientes, correspondentes as
tradi¢cBes culturais do seu povo e que garanta uma vida livre do medo, digna
e plena nas dimensdes fisica e mental, individual e coletiva (ABRANDH,
2007).

Essa definicdo implica critérios normativos explicados em detalhes no
Comentario Geral 12 sobre o artigo 11 do PIDESC, segundo o qual “o direito a
alimentacdo adequada se realiza quando todo homem, mulher e crianga, sozinho ou
em comunidade com outros, tem acesso fisico e econdmico, ininterruptamente, a
uma alimentacéo adequada ou aos meios necessarios para sua obtencdo” (COMITE
DE DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS DA ONU, 1999)

Conforme os tratados internacionais de direitos humanos, existem duas
dimensdes indivisiveis do DHAA: o direito de estar livre da fome e da ma nutricdo e
o direito a alimentacdo adequada (ABRANDH, 2007).

A questdo principal da SAN é o reconhecimento do Direito Humano a
Alimentacdo como um orientador da politica nacional, portanto a LOSAN
reconhece o Direito Humano a Alimentacdo como o conceito béasico e
orientador da politica. Segundo, a questdo de construcdo de um sistema
nacional de Seguranca Alimentar para poder executar a politica, mas vocé
precisa de certas garantias de continuidade. Uma lei aprovada pelo
congresso nacional, da legitimidade a esse sistema e da uma garantia de
uma maior possibilidade de continuidade, a médio e longo prazo. Busca
criar condi¢Bes para a garantia do DHAA [...] (informante-chave sociedade
civil).

O DHAA incorpora a dimenséo do combate a fome, mas nédo se limita a isso.
A condigao de cidadania requer muito mais do que atendimento de necessidades de
energia ou de ter uma alimentagdo nutricionalmente equilibrada. A garantia do
DHAA deve ser interpretada como um direito de cidadania e assegurado mediante

politicas publicas universais.
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Nessa compreenséao, os entrevistados afirmam que a dimenséao da fome nao

pode ser minimizada e se destaca como prioridade na politica de SAN:

[...] o problema central da SAN é o do combate a fome. Quer dizer é um
pais com um alto grau de desigualdades sociais e a questdo da fome no
pais era uma questao cronica e historica (informante —chave Estado).

Olha eu acho que é a necessidade que o Brasil tem de resolver o problema,
em primeiro lugar da fome. Em segundo de ter no médio e longo prazo
condicbes de garantir a alimentacdo de sua populacdo, que incorpore
valores que ndo mec¢a s6 quantidade, mas qualidade também (informante-
chave sociedade civil).

E preciso registrar, contudo, que a fome e a desnutricio sdo fendémenos
distintos e podem estar ou ndo em conjunto. Ambos decorrem da privacdo de
alimentos, que geram graves efeitos sobre o bem-estar e a produtividade dos seres
humanos, tais como a debilitacdo, a fadiga, a morbidade, e mesmo a mortalidade.
Em linhas gerais, a fome se apresenta para aqueles em que a alimentacdo diaria
nao aporta a energia requerida para a manutencdo do organismo e para o exercicio
das atividades cotidianas do ser humano, mas sofrem de desnutricdo os individuos
cujos organismos manifestem sinais clinicos provenientes da inadequacéo
guantitativa de energia ou qualitativa (nutrientes) da dieta ou decorrentes de
doencas que determinem o mau aproveitamento biolégico dos alimentos ingeridos
(MONTEIRO, 1995).

O problema da desnutricdo crbnica é altamente relacionado ndo apenas as
deficiéncias no aporte de alimentos, mas também a outros tipos de privagéo ligados
a qualidade do ambiente social, especialmente de acesso a educacao, aos servicos
de saude, agua potavel e saneamento basico e as oportunidades basicas. Os efeitos
destas deficiéncias mostram ndo sé na desnutricdo clinica, mas também na
estrutura demografica da populacdo, manifestando-se em falhas elementares, tais

como menor longevidade e maior morbidade da populacdo (PESSANHA, 1998).

Assim, se o direito humano a alimentacdo adequada - DHAA €& um direito
humano e social, é dever do Estado estabelecer politicas que melhorem o acesso
das pessoas aos recursos para producdo ou aquisicdo, selecdo e consumo de
alimentos (VALENTE, 1996). Por isso, além de estruturar politicas nas trés esferas
de governo (municipios, estados e Unido) com diretrizes e caminhos institucionais
para o alcance deste direito, a PNSAN precisa fortalecer processos de resisténcia e

luta pelo ideério dos direitos sociais assegurados na Constituicdo Federal, e, por
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outro lado, assumir o enfrentamento ao modelo de desenvolvimento mundial

hegemonico: a economia de mercado.

A maioria dos entrevistados compartilha da opinido de que o problema da
inSeguranca Alimentar e Nutricional é reflexo de um processo estrutural, do modelo

de desenvolvimento econdmico e social nacional e internacional vigente.

[...] a problematica da SAN é antiga. Reflete exatamente os efeitos do
modelo econdmico e de desenvolvimento que nés temos no Brasil que gera
uma parcela de pessoas excluidas do mercado e excluidas da sociedade,
entdo eu acho que a razdo que leva a necessidade e a discussao de uma lei
como essa, € a sociedade civil que vivemos, é a incapacidade da nossa
sociedade civil, do nosso modelo econdmico de suprir uma vida digna e
acesso a servicos basicos e questdes béasicas como por exemplo a
alimentacdo. A existéncia da necessidade de politicas publicas é
basicamente isso, dar (uma certa dignidade, ndo existe certa, existe)
dignidade e qualidade de vida e condigbes minimas de vida e de
reproducdo da vida da sua forca de trabalho (informante-chave sociedade
civil).

Avancando na analise da problematica que a Politica se propde a enfrentar,
foi unanimidade entre todos os entrevistados a necessidade de um modelo de
gestao de carater intersetorial. Condicionado pelo seu amplo escopo de atuacéo, o
dialogo e a integragédo entre distintos setores foram colocados como um desafio

central para a implementacéo da Politica.

Acho que existem diferentes niveis de problema, claro que vocé tem o
imediato primeiro, que é a questdo da inSeguranca Alimentar e Nutricional,
no Brasil. No sentido amplo, problemas da insuficiéncia e do excesso. Mas
na realidade, hd uma outra problematica que é de outra ordem, que é a
idéia de que para enfrentar a inSeguranga Alimentar, a forma tradicional ndo
conseguia com a politica setorial. Toda a idéia dessa iniciativa é tentar
identificar e construir mecanismos que possibilitassem enfrentar a
Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil de uma forma intersetorial.
Essa € que era a problematica, como enfrentar de forma intersetorial, um
problema complexo como a inSeguranca Alimentar? (informante-chave
Estado).

Porém a concretizacdo da intersetorialidade na gestdo de politicas sociais
precisa incorporar ndo apenas a compreensao compartilhada sobre finalidades,
objetivos, acdes e indicadores de politicas, programas ou projetos, mas também
praticas sociais articuladas que impactem positivamente no modo de viver das
populacbes. A acdo intersetorial ndo se esgota no ambito de uma politica social
especifica, mas sim num conjunto de politicas, que busquem alternativas para lidar

com a complexidade e amplitude dos problemas sociais (JUNQUEIRA, 2004).
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A Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional € uma politica social
gue requer um olhar inter e trans-disciplinar no contexto da gestéo publica. Ndo ha
formas de avancar nessa implementagdo sem definir e pactuar papéis relativos a
totalidade das esferas envolvidas nesse processo: Estado e sociedade civil
(PINHEIRO; CARVALHO, 2007).

5.2 Um breve retrato da Inseguranca Alimentar (IA) no Brasil: dados da

realidade social

5.2.1 As duas faces da Inseguranca Alimentar e Nutricional (IAN) caréncia e

desequilibrio alimentar

A discussao sobre a inSeguranca Alimentar tem sido um tema recorrente em
estudos e pesquisas nacionais principalmente na area de nutricdo, saude e até nas
ciéncias sociais que se voltam mais para a percep¢do social dessa condi¢cdo. Os
enfoques, em geral, dizem respeito a sua distribuicdo populacional, determinagéo e
também suas repercussdes. Com isso tornou-se imprescindivel identificar
indicadores capazes de dimensionar a condicdo de inSeguranca Alimentar de
maneira a acompanhar e monitorar a evolu¢cado das propostas de intervengcdo nas 5
regides brasileiras (PEREIRA; SANTOS, 2008 ).

No Brasil, pesquisadores como Pérez-Scamilla e Segal-Corréa adaptaram e
validaram um questionario americano que foi denominado como Escala Brasileira de
Inseguranca Alimentar (EBIA)* e utilizado em um estudo populacional recente, a
Pesquisa Nacional de Amostragem Domiciliar em 2004 que propiciou a construcao

de indicadores para a medida direta da Inseguranca Alimentar. Essa pesquisa

%A EBIA é um instrumento originario da Universidade de Cornell/lUSDA (Departamento de Agricultura
dos Estados Unidos) Radimer. No Brasil, a EBIA foi validada pelo OPSAN/UNB E UNICAMP na forma
de um questionéario de 15 perguntas. As perguntas investigam os niveis de gravidade da IA, sendo a
situacdo mais grave quando as criancas passam fome. O instrumento foi desenvolvido por
pesquisadores brasileiros através da metodologia criada na Universidade de Cornell e adotada pelo
USDA (Departamento de Agricultura do EUA). A EBIA analisa a dimenséo do risco de “passar fome” e
categoriza os domicilios em 4 tipos: com Seguranga Alimentar (garantia de acesso qualitativo e
guantitativo as refeig8es habituais); com inSeguranga Alimentar leve (comprometimento da qualidade
da alimentagdo sem restricdo quantitativa); com inSeguranca Alimentar moderada (limitacdo
guantitativa de acesso sem o convivio com a situacdo de fome) e a inSeguranca Alimentar grave
(limitacéo de acesso com situacéo de fome) (PEREIRA; SANTOS, 2008).



166

contribuiu com estatisticas oficiais importantes e foi organizada como um
suplemento da PNAD 2004.

As Pesquisas de Amostragem Domiciliar configuram-se em um sistema que,
com propositos maltiplos, investiga diversas caracteristicas socioeconémicas (umas
de carater permanente nas pesquisas, COmo as caracteristicas gerais da populacéo,
educacéo, trabalho, rendimento e habitacdo, e outras com periodicidade variavel,
como as caracteristicas sobre migragéo, fecundidade, nupcialidade, saude, nutricdo
e outros temas, como SAN) de acordo com as necessidades de informag&o para o
pais. Os resultados obtidos forneceram o perfil de Segurancga Alimentar no Brasil,
nas grandes regides e unidades da federacao (IBGE, 2004b).

O conceito abrangente e multidimensional de SAN colocou desafios para a
classificacao das pessoas ou unidades domiciliares diante do atendimento do DHAA
e, consequentemente, para a mensuracao da magnitude da Inseguranca Alimentar e
Nutricional (IBGE, 2004b).

A Escala Brasileira de Inseguranca Alimentar e Nutricional (EBIA) conseguiu
avaliar a capacidade de acesso das familias as refeicdes habituais nos aspectos
gualitativos e quantitativos, incluindo a percepcédo de seus integrantes quanto a
capacidade de assegurar o acesso aos alimentos num futuro préximo (MALUF,
2006). Assim, a EBIA permite dimensionar os problemas de inSeguranca Alimentar e

Nutricional e de sua manifestacdo mais severa a fome.

Os resultados da PNAD mostraram que 65,2% dos domicilios particulares
brasileiros (33,7 milhdes de domicilios com 109,2 milhdes de pessoas) estavam em
Seguranca Alimentar. Os 34,8% domicilios (18 milhdes de domicilios com 72,2
milhdes de pessoas) que se encontravam em situacao de Inseguranca Alimentar se
distribuiam em 16% com inseguranca leve (8,3 milhdes), 12,3% com moderada (6,4
milhdes) e 6,5% com inseguranca grave (3,4 milhdes) (IBGE, 2004b; MALUF, 2006).

Poucos estudos locais e regionais foram feitos sobre inseguranca Alimentar
no Brasil. Os resultados de um estudo realizado em Pelotas/RS, que também se
utilizou da EBIA (verséo curta), mostram que uma de cada dez familias residentes
na zona urbana da cidade vive em estado de inSeguranca Alimentar, e que as
caracteristicas socioeconémicas s&o diretamente relacionadas a esse estado.

Entretanto, deve ser comentado que, entre essas familias, a inSeguranca Alimentar
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poderia estar relacionada ndo somente a diminuicdo da quantidade de alimentos
como a perda da qualidade nutritiva, uma vez que o excesso de peso e a obesidade
foram mais freqientes, principalmente entre os adultos e que o déficit em estatura
ainda é bastante prevalente nas criancas menores de 5 anos de idade dessas

familias em inSeguranca Alimentar.

A dimenséo da desigualdade social é claramente notada quando a PNAD
analisa a relacdo entre pobreza e inSeguranca Alimentar. Somente 17,5% dos
domicilios com rendimento mensal per capita de até ¥4 de salario minimo (extrema
pobreza) se encontravam em situacdo de Seguranca Alimentar, contudo a
inSeguranca Alimentar atingiu cerca de 61,2% desses domicilios.

De acordo com o Radar Social*

(IPEA, 2006), as desigualdades regionais
permaneceram elevadas no Brasil, pois a pobreza ainda se concentrava nas regioes
Nordeste, onde 53,7% da populacdo era considerada pobre (26, 6 milhdes de
pessoas), e na regido Norte (4 milhdes), que correspondia a 36,6% do total da
populacdo. E importante destacar que na regido Nordeste, no ano de 2004, a
pobreza se acentuou mais em estados como Alagoas (60,3%), Maranh&o (60,2%),
Piaui (56,9%), Ceara (55,4%) e Paraiba (53,4%). A pobreza foi menos intensa e
diminuiu, no periodo 2001-2004, entre as populacdes do Sul, Sudeste e Centro-
Oeste. Entretanto, apesar das taxas relativamente reduzidas de pobreza, devido ao
tamanho de sua populacdo, o contingente € expressivo nos Estados de Sdo Paulo

(5,9 milhdes), Minas Gerais (5,2 milhdes) e Rio de Janeiro (2,4 milhdes).

A prevaléncia de inSeguranga Alimentar moderada ou grave foi maior na zona
rural (20,6%) do que na zona urbana (17,4%). Em termos regionais, a discrepancia &
enorme entre as regides sul e norte e nordeste a inSeguranca Alimentar grave
nessas regides citadas por ultimo chega a ser trés vezes maior do que na regiao sul
do pais (IBGE, 2004b).

A inSeguranca Alimentar das populacbes rurais expressa também a
desigualdade que permeia as relagbes sociais no ambito da producdo agricola
(HIRAI; ANJOS, 2007). Quanto as regides pesquisadas pela PNAD 2004, a
desigualdade regional € confirmada mais uma vez, apontando o Norte e o Nordeste

“ 0 Radar Social 2006 é uma publicagéo do IPEA que tem o objetivo de analisar os principais dados
e transformacdes na area social, detectados no periodo 2001-2004, com destaque as politicas sociais
empreendidas pelo setor publico.
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como regides em que a inSeguranca Alimentar grave apresentou propor¢cdes mais
elevadas na zona rural, enquanto que no Sul e Centro-Oeste ocorreu o inverso,
havendo sido detectada a inSeguranca Alimentar grave em maiores proporgoes nas
areas urbanas. No Nordeste, a inSeguranca Alimentar grave atinge respectivamente,
17,1% e 13,2% da populacéo residente no ambito rural e urbano. Na regido Norte,
ela incide sobre 14,4% da populacéo rural e 12,7% na populacédo urbana. Na regiado

Sul, a incidéncia de situacdes de inSeguranca Alimentar grave € de apenas 2,6%.

5.2.2 Dados sobre o consumo e padréao alimentar da populacao brasileira

As analises do perfil nutricional da populagéo brasileira tém sido feitas com
bases em inquéritos nutricionais nacionais. Ao longo da histéria das politicas de
saude e nutricdo poucos foram os estudos realizados exclusivamente para esses
fins. Sdo eles: o ENDEF — Estudo Nacional de Despesa Familiar realizado pelo
IBGE/INAN em 1974/75, a Pesquisa Nacional de Saude e Nutricdo realizada em
1989 pelo IBGE e IPEA/INAN e a Pesquisa Nacional de Orcamento Familiar (POF)
realizada pelo IBGE no ano de 2002-2003. Todas essas pesquisas realizaram
avaliacdo do estado nutricional através do método antropométrico, tendo o ENDEF
também aplicado inquérito dietético por pesagem direta. As POFs dos anos de 1961-
1962, 1987-1988, 1995-1996 e 2002-2003 realizaram a andlise do padrado alimentar
por estimativa de consumo através do gasto com aquisicdo de alimentos no

domicilio.

Em relagdo a saude da mulher e da crianga outro estudo é financiado
periodicamente pelo Ministério da Saude. S&o as Pesquisas Nacionais de
Demografia em Saude (PNDS), que configuram um sistema de informagéo
integrante do programa mundial de pesquisas de demografia e saude (DHS -
Demographic and Health Surveys) com apoio técnico do Macro International Inc. As
PNDS tém o objetivo de coletar informacgdes que possibilitem elaborar indicadores
demograficos, de saude e de nutricdo para mulheres em idade fértil (15 a 49 anos) e
criancas menores de 5 anos, e ainda subsidiar a formulacdo e a avaliacdo de
politicas estratégicas de acdo. No Brasil ja ocorreram em 3 edi¢des: 1986, 1996 e
2006.



169

As Pesquisas de Orgamentos Familiares — POF visam a mensurar as
estruturas de consumo, dos gastos e dos rendimentos das familias e possibilitam
tracar um perfil das condi¢des de vida da populagéo brasileira a partir da analise de

seus orgcamentos domésticos (IBGE, 2004a).

A coleta dos dados da POF que analisou o perfil nutricional e a estimativa de
consumo através da aquisicdo de alimentos no ambito domiciliar, foi realizada nas
areas urbanas e rurais em todo o territério brasileiro no periodo de julho de 2002 a
junho de 2003. Forneceu informacdes também sobre a composicdo orcamentaria
domeéstica a partir da investigacdo dos habitos de consumo, da alocacéo de gastos e
da distribuicdo dos rendimentos, segundo as caracteristicas dos domicilios e das
pessoas, bem como sobre a percepcao das condigcdes de vida da populacdo
brasileira (IBGE, 2004a).

Aléem das informacbes referentes a estrutura orgcamentaria, varias
caracteristicas associadas as despesas e rendimentos dos domicilios e familias
foram investigados, viabilizando o desenvolvimento de estudos sobre a composi¢éo
dos gastos das familias, segundo as classes de rendimentos, as disparidades
regionais e as areas urbanas e rurais, a extensdo do endividamento familiar, a
difusdo e o volume das transferéncias entre as diferentes classes de renda e a
dimenséo do mercado consumidor para grupos de produtos e servicos, ampliando o

potencial de utilizacdo de seus resultados (IBGE, 2004a).

Para gestdo publica, as POFs contribuem para subsidiar o estabelecimento
de prioridades na area social com vistas a melhoria da qualidade de vida da
populacao, incluidas as politicas publicas tematicas como dos campos de nutricdo
em saude publica e Seguranca Alimentar e Nutricional. O método para a obtencdo
dos dados dos orcamentos familiares foi a aplicagdo de questionarios especificos

sob a forma de entrevista presencial (IBGE, 2004a).

Os instrumentos de coleta utilizados na POF 2003, organizados segundo o
tipo de informagdo a ser pesquisada, foram: questionario do domicilio, questionario
de despesa coletiva, caderneta de despesa coletiva, questionario de despesa
individual, questionario de rendimentos individuais e questionario de condi¢cbes de
vida. A coleta das medidas antropométricas do peso e altura foi realizada com todos
os moradores encontrados durante o periodo da entrevista, em todos os domicilios

visitados. A caderneta de despesa coletiva foi o instrumento basico para o registro
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das informacgcOes necessarias para a obtencdo das estimativas das quantidades

adquiridas de produtos alimentares para consumo no domicilio (IBGE, 2004a).

De acordo com a Pesquisa de Orgcamentos Familiares de 2002, os gastos
com alimentagao ocupam o segundo lugar na participacado da despesa total familiar,
representando na média nacional 21% dos gastos com despesas de consumo e
17% dos gastos totais das familias, sendo superada apenas pelas despesas com
habitacéo, 35% (FIBGE, 2004b).

H4, no Brasil, padrdes de consumo alimentar que caracterizaram as cinco
grandes regides do pais, o0 meio urbano e o meio rural e os diferentes estratos
socioecondmicos da populacéo brasileira. Considerando o percentual de gastos no
domicilio, segundo grupos de alimentos, os principais itens de consumo no pais sao:
as carnes (18,3%); o leite e seus derivados (11,9%); os panificados (11%); os
cereais e leguminosas (10,4%) e as bebidas e infusdes (8,5%) na area urbana. De
acordo com a analise do perfil de despesas na area rural, as carnes se mantém em
primeiro lugar (20%), seguidas dos cereais e leguminosas (16,9%). O terceiro lugar é
ocupado por leites e derivados e farinhas e féculas (9,1%, cada grupo) e ovos e
aves ocupam o quarto lugar com 8% dos gastos com este grupo de alimentos.
Destaca-se que, provavelmente por razbes de facilidade de acesso o consumo de
alimentos preparados consumidos nos domicilios da zona urbana é
aproximadamente 358% mais alto do que nos domicilios da zona rural (BRASIL,
2004a).

De acordo com analise do Ministério da Saude, comparando as POFs de
1987, 1996 e 2003, nas cinco regides metropolitanas estudadas, foi possivel
também observar aumento de despesas com bebidas e infusées como refrigerantes,
cervejas e chopes em detrimento dos gastos com frutas. Cabe ressaltar que esse é
um aspecto que vem comprovar tendéncias de alteracées de habitos alimentares
observados atualmente no Brasil, que sao traduzidos pela frequente troca de
alimentos naturais, mais saudaveis, por alimentos mais ricos em acucares e
gorduras (BRASIL, 2006Db).

Outros aspectos demonstraram a mudanca no local de consumo de
alimentos. A POF evidenciou que consumir alimentos fora de casa vem se tornando
um hébito na populacdo em geral. Quase um quarto (24%) da despesa média

mensal familiar é destinado a refeigdes fora de casa. Mesmo na zona rural (quase a
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metade do valor encontrado na zona urbana), 13% da populacdo confirma esta
tendéncia (IBGE, 2004a; BRASIL, 2006b).

A pesquisa inovou em termos de dimensdes de andlise. A percepcdo da
populacdo quanto a alguns aspectos referentes a qualidade de vida foi estudada, por
isso foi incluida uma avaliagcdo do tipo e suficiéncia do alimento consumido pelas
familias. As quantidades de alimentos foram consideradas: normalmente
insuficiente, as vezes insuficiente e sempre suficiente. Mais da metade das familias
investigadas avaliaram suficiéncia de quantidade de alimentos. Por outro lado, 47%
das familias destacaram que a quantidade de alimentos consumidos era,
habitualmente, ou, eventualmente, insuficientes. Segundo a avaliacdo do tipo de
alimento consumido, 56% das familias afirmaram que os alimentos consumidos nem
sempre eram do tipo preferido. Somando-se a essa propor¢cdo as familias que
declararam raramente consumir alimentos preferidos, tem-se que, no Brasil, perto de
73% das familias declararam algum grau de insatisfacdo com o tipo de alimento que
consome (IBGE, 2004a). Esses dados corroboram com o entendimento de SAN
assumido no Brasil que destaca a necessidade das politicas de alimentacdo e

nutricdo respeitarem os habitos alimentares culturalmente determinados.

Em sintese, o padréo alimentar e a disponibilidade de alimentos, no Brasil,
vém sofrendo alteracdes condizentes com a emergéncia das DCNT em adultos. Ha
no Brasil contemporaneo o predominio de consumo de alimentos industrializados,
em todas as faixas de renda. O “segundo regime alimentar” destacado por Friedman
e McMichel (1989) se reflete, aqui, impondo um padrdo alimentar “global”,
enfraquecendo o mercado interno de comercializagdo de alimentos e distorcendo
hébitos culturalmente construidos. Os alimentos mais consumidos sé&o basicamente
ricos em sal, gordura (saturada e trans*') e actcar simples, pobres em carboidratos
complexos, fibras e micronutrientes. De acordo com a Estratégia Global da OMS
para alimentagcdo saudavel, atividade fisica e saude, dentre os sete principais fatores
de risco para DCNT, os cinco principais hipertensédo arterial, hipercolesterolemia,
baixo consumo de frutas e hortalicas, excesso de peso ou obesidade, falta de

atividade fisica e consumo de tabaco tém relacdo direta com a ma alimentacéo e

“1 As gorduras trans sdo um tipo especifico de gordura formada por um processo de hidrogenacédo
natural (ocorrido no rimen de animais) ou industrial. Estdo presentes principalmente nos alimentos
industrializados. Os alimentos de origem animal como a carne e o leite possuem pequenas
guantidades dessas gorduras (BRASIL, 2009).
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nutricdo e auséncia de atividade fisica (WHO, 2003; BRASIL, 2005b; BRASIL,
2006b).

No Brasil, a Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo — PNAN defende a
importancia de estimular praticas alimentares culturalmente referenciadas nas
diferentes regides do pais (BRASIL, 1999). Este aspecto também contribui
concretamente para a garantia da soberania alimentar, pois a manutencdo de
consumo de alimentos arraigados culturalmente diminui a entrada de alimentos e
preparacdes alimentares estranhas aos habitos da populacdo além de privilegiar a
producdo e consumo de agricultores locais. A proposta da Iniciativa de Incentivo ao
consumo de frutas, verduras e legumes discutida pelo Ministério da Saude em
parceria com o CONSEA nacional em 2005, embora nao tenha tido éxito, propunha
esta dimensdo como eixo norteador de uma politica nacional de abastecimento
voltada para o mercado interno nacional (PINHEIRO; GENTIL, 2005).

Essas evidéncias auxiliam o entendimento de que a inSeguranga Alimentar e
Nutricional no Brasil é resultante da alimentacdo inadequada que pode, em termos
biolégicos, se expressar tanto como desnutricdo ou mesmo obesidade e outras
doencas crbnicas nao transmissiveis. Pessoas com excesso de peso ou obesidade
Sao pessoas expostas ao consumo inadequado de alimentos; entre 0s mais pobres,
alimentos com alta densidade energética tém substituido alimentos tradicionais mais

saudaveis (como o tradicional feijdo com arroz) (BRASIL, 2006b).

No ambito dos aspectos sociais da SAN, os habitos alimentares também
sofrem alteragbes a luz dos modelos de desenvolvimento econdmico e social das
sociedades. Os processos de transicdo demografica, epidemioldgica e nutricional
séo resultantes das modificagdes ocorridas nos modos de viver, adoecer, comer e
morrer das populagbes. Hoje as populacdes tém um padrdo alimentar rico em
alimentos industrializados, ricos em sal, agcucar e gorduras e pobres em fibras,
vitaminas e sais minerais, e, com a expectativa de vida aumentada, sdo acometidas
pelo predominio de doengas cronicas como obesidade, doengas cardiovasculares,
diabetes, Hipertensdo Arterial Sistémica (HAS), dislipidemias e céanceres. As
mudanc¢as na forma de organizagcdo social contribuiram para a formacdo de novos

habitos alimentares em consonancia com os valores e padrbes globalizados.

Os habitos e escolhas alimentares também sao influenciados pelos aspectos

culturais. Tradicionalmente, a abordagem para ado¢cdo de habitos alimentares
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saudaveis € muito focalizada na dimensdo biologica, ou seja, a partir da
necessidade do consumo de alimentos ricos em nutrientes como carboidratos,
lipidios, proteinas, fibras, vitaminas e sais minerais de forma equilibrada. Contudo, a
alimentacdo se caracteriza por outros elementos, tdo importantes quanto o0s
nutrientes, como seus aspectos simbdlicos, culturais e antropologicos (PINHEIRO,
2005) os quais ndo podem ser esquecidos no bojo das acbes propostas pela

Politica.

Nao comemos apenas para manter o corpo em bom funcionamento. Em
termos sociais, a relacdo do homem com os alimentos tem uma determinacéo
historica e particular para cada cultura, e é essa relacédo que estabelece a matriz de
identidade cultural dos alimentos tornado-os socialmente comestiveis ou ndo. A
cultura oriental se organiza a partir de uma matriz cultural e alimentar bastante
diferente da matriz cultural ocidental. Peixes crus fazem parte dos cardapios
orientais enquanto que nos EUA os alimentos tipo fast food sédo os preferidos para

consumo.

Os habitos e ideologias alimentares justificam as opc¢des (preferéncias ou
rejeicbes) adotadas por um grupo étnico e social, colocando-se como dimensdes
mediadoras que organizam as praticas e o consumo. As preferéncias ou rejeicbes
alimentares se manifestam também através de crencas populares, mitos e tabus
alimentares que, com base em aspectos culturais, superestimam ou rejeitam o
consumo de certos alimentos a partir de simbolismos construidos pelo imaginario
social e saber popular. Podem se fundamentar em questdes religiosas, étnicas ou
familiares que, em diferentes medidas, limitam a variedade alimentar dos grupos
sociais (CANESQUI, 1988).

Fontanele (2002), em elaborada analise sobre a trajetoria da uma rede de fast
food mundial, o Mcdonald’s, faz um mergulho no processo de producgéo da rede e
conclui que nos moldes da sociedade globalizada, onde tudo € representacdo e a
midia opera um lugar de destaque, o que ocorre é um fetichismo planejado onde
marcas, signos, uniformes dos atendentes, programacao visual, arquitetura das
lojas, tudo, absolutamente tudo, se volta para atender o “paladar universal”. Quem

come um sanduiche Bic Mac*’, compra forma e contelido, esséncia e aparéncia,

4 Big Mac é o sanduiche mais divulgado, vendido e consumido na rede McDonalds em todos os
paises que esté instalado (FONTANELE, 2002).
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valor de uso e valor de troca muito antes de comprar comida. Todos comem igual
em qualquer lugar do mundo. As caracteristicas peculiares das culinarias locais
sucumbem a uma receita universal onde a soberania alimentar e a preservacdo da

cultura alimentar passa ser saudosismo e “atraso” social.

Na contemporaneidade, a era da globalizac&o e urbanizac&o, o modo de viver
valoriza a praticidade e agilidade para preparacdo de alimentos que s&o pre-
processados e embalados para consumo individual e direto. No Brasil, a
disseminacdo de redes de fast food franquiadas e empresas multinacionais tém
contribuido para o “comer formatado” que desvaloriza as preparacdes culinarias
locais culturalmente referenciadas no Brasil. Habitos tipicamente brasileiros como o
do consumo de arroz com feijao nas refeicbes principais, de acordo com a POF

2003-2003, tém se alterado com a imposi¢édo destes novos modelos sociais.

Sob o ponto de vista coletivo, uma alimentagdo saudavel torna-se adequada
guando também compreende aspectos relativos a percepcéo dos sujeitos sobre os
modos de vida adequados, ou seja, quando se identifica com as expectativas dos
diferentes grupos sociais, que compdem a sociedade civil. Para isso as dimensdes
de variedade, quantidade, qualidade e harmonia precisam associar-se aos padroes
culturais, regionais, antropolégicos e sociais das populaces (PINHEIRO, 2005)

No enfoque da Seguranga Alimentar e Nutricional, uma alimentagdo €
saudavel e adequada quando trazemos para a abordagem da saude outros fatores
envolvidos em sua génese. O alcance do estado nutricional adequado, de maneira
indireta, pressupde o encontro de alguns fatores como producédo, abastecimento e
comercializacdo, acesso e a utilizacdo biolégica dos alimentos. Para a garantia de
uma alimentagcdo saudavel, é necesséaria condicdo adequada para seu total
aproveitamento e essas condicfes sdo relativas as condicdes de vida como
trabalho, moradia, emprego, educacao, saude, lazer e outros. Assim esse conceito
tem como objeto a trajetoria necessaria, desde a producdo até o consumo, do
alimento, em todas as suas dimensdes, e todas as possibilidades que esta producéo
gera em termos de desenvolvimento sustentavel e soberania alimentar (PINHEIRO,
2005)

Em nivel de politicas puablicas, o grande desafio na formulacdo e
implementacdo de uma estratégia para a promocdo de uma alimentagdo saudavel

passa, portanto, necessariamente, por torna-la viavel em um contexto onde os
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papeéis, os valores e o sentido de tempo estdo em constante mudanca (PINHEIRO,
2005).

5.2.3 Cenario epidemioldgico e o perfil nutricional da populacéo brasileira

As distribuicbes das principais causas de mortalidade e morbidade tém
mudado profundamente nos paises desenvolvidos, e, em muitos paises em
desenvolvimento, observa-se uma tendéncia similar. A carga de doencas cronicas
nao transmissiveis (DCNT) aumentou consideravelmente nos ultimos anos. Em
2001, foram responsaveis por 60% dos 56 milhdes de mortes registradas.
Considerando o crescimento previsto dessa carga, a prevencdo das doencas néo
transmissiveis constitui-se num desafio muito importante para a saude publica
mundial (WHO, 2002; 2003).

Nos paises da América Latina e do Caribe também foi verificado um notavel
aumento de prevaléncia de excesso de peso. De acordo com o Demographic and
Health Surveys - DHS, (conhecido no Brasil como PNDS) patrocinado pela agéncia
dos Estados Unidos da América para o Desenvolvimento Internacional (AID), a
prevaléncia de excesso de peso entre mulheres na faixa etaria entre 15 a 49 anos
na década de 90, na Bolivia (1994) foi de 26,2% e 7,6%; na Colombia (1995) 31,4%
e 9,2%; na Guatemala (1995) 26,2% e 8%; em Honduras (1996) 23,8% e 7,8% e no
Peru (1996) 35,5% e 9,4%, respectivamente. Em todos os paises da América Latina
as prevaléncias encontradas mostraram um aumento significativo de excesso de

peso quando comparadas a outros estudos nacionais (PENA; BACCALLAO, 2000).

No Brasil, nas ultimas décadas, fendbmeno semelhante vem sendo observado
com modificacdes no padrdo demografico e no perfil de doencas e mortalidade da
populacdo (transicdo nutricional e epidemioldgica), caracterizados pela alta
morbidade e mortalidade por DCNT em detrimento de doencas infecciosas e
parasitarias. Porém a complexidade do cenario social brasileiro, com grandes
desigualdades sociais, tem gerado um quadro ainda mais complexo do que ocorre
nos paises desenvolvidos, em termos de saude publica. Juntamente com o aumento

da morbimortalidade das DCNT, doencgas carenciais, infecciosas e parasitarias tém
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recrudescido suas taxas de incidéncia, ocasionando uma dupla carga de doencas®.
Essa dupla carga tem ocorrido de forma prioritaria em familias de baixa renda que
passaram a acumular, por exemplo, casos de obesidade e dengue, ou anemia e

diabetes.

No periodo entre os anos de 1975 a 1989, considerando todas as faixas
etarias, houve um aumento de 100% na prevaléncia de obesidade entre os homens
e 70% entre as mulheres brasileiras (COITINHO et al., 1991). Comparando os dois
inquéritos, Monteiro (1995) observou, em 1975, que a obesidade excedeu a
desnutricdo somente entre adultos de alta renda, contudo, em 1989, a obesidade
passou a superar a desnutricdo entre os homens de renda alta e média e entre

mulheres de todos os niveis de renda.

As taxas atuais gerais revelam valores de excesso de peso em adultos que
chegam a 40,6% e 11,1% (sendo 8,9% em homens e 13,1% em mulheres) de
obesidade. Apesar de ocorrer em todas as regides do pais e nos diferentes extratos
socio-econdmicos da populagdo, 0 numero de casos de obesidade é
proporcionalmente mais elevado nas familias de baixa renda (IBGE, 2004a). Dados
do Ministério da Saude revelam que, no setor saude, as DCNT respondem pela
maior parcela dos 6bitos no pais e pelas despesas com assisténcia hospitalar no
SUS, totalizando cerca de 70% dos gastos com atencdo a saude (BRASIL, 2005b;
IBGE, 2004b).

A prevaléncia do excesso de peso na populacdo adulta brasileira em 2002/03
revela que esse problema alcanca grande expressdo em todas as regifes do pais,
no meio urbano e no meio rural, e em todas as classes de rendimentos.
Prevaléncias entre 20% e 30% foram encontradas na populacdo masculina das
areas rurais do Norte e Nordeste e, de modo geral, entre homens vivendo em
familias com rendimento mensal de até meio salario minimo per capita. Prevaléncias
entre 30% e 40% foram encontradas na populacdo masculina das areas urbanas
das regides Norte e Nordeste, na populacao feminina em geral das regides Norte e
Nordeste, entre as mulheres residentes nas areas urbanas da regido Centro-Oeste

e, de modo geral, entre homens que viviam em familias com rendimentos mensais

3 Conceito adotado para referir a complexidade da questdo alimentar e nutricional que tem

apresentado quadros de coexisténcia de problemas nutricionais relativos a caréncias e/ou distirbios
em um mesmo individuo ou grupo sociais. Por exemplo, tem sido recorrente a ocorréncia de
desnutricdo e dislipidemias ou anemia e obesidade em membros de uma mesma familia ou grupo
social de convivio.
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situados entre meio e 1 salario minimo per capita e mulheres em familias com
rendimentos mensais de até meio salario minimo per capita. Prevaléncias entre 40%
e 50% foram encontradas na populagdo masculina das areas urbanas das regides
Sul, Sudeste e Centro-Oeste, na populacdo masculina da érea rural da regido Sul,
na populacdo feminina em geral das regides Sul e Sudeste, na populacdo feminina
das éareas rurais do Centro-Oeste e, de modo geral, entre homens que viviam em
familias com rendimentos mensais entre um e cinco salarios minimos per capita e
entre mulheres que viviam em familias com rendimentos mensais entre meio e cinco
salarios minimos per capita. Finalmente, prevaléncias superiores a 50% foram
encontradas entre homens em familias em que a renda mensal era superior a cinco
salarios minimos per capita. A prevaléncia do excesso de peso superou a
prevaléncia de déficits ponderais, em meédia, em oito vezes no caso da populacao
feminina e em quinze vezes no caso da populacdo masculina (BRASIL, 2004a;
BRASIL, 2006b).

Em termos de evolucdo da prevaléncia do excesso de peso, a partir dos
inquéritos nacionais do periodo, em homens observa-se aumentos continuos e
intensos do problema em todas as regides do pais e em todas as classes de renda.
No caso da populacdo feminina, aumentos generalizados da prevaléncia do excesso
de peso sao observados apenas no primeiro periodo de estudo (1974/75-1989). No
segundo periodo (1989-2002/03), a prevaléncia do excesso de peso em mulheres
continua aumentando apenas na regido Nordeste e, de modo geral, entre familias
com renda mensal de até meio salario minimo per capita. Nas demais regides e nas
classes de maior renda, a prevaléncia do excesso de peso se estabiliza ou mesmo
declina. Vé-se, assim, que, no periodo mais recente, o problema do excesso de
peso em mulheres tendeu a se deslocar para a regido Nordeste e, de modo geral,
para as classes de menor renda (BRASIL, 2004a; BRASIL, 2006b).

Outro aspecto interessante de incorporar na andlise é proveniente de um
recente estudo local realizado no Brasil “Prevaléncia de inSeguranga Alimentar em
familias de Pelotas/RS e estado nutricional das pessoas que vivem em inSeguranca

nd4

Alimentar Foi verificado, dentre os domicilios classificados em inSeguranca

Alimentar, que um de cada dois adultos apresentou excesso de peso.

“ 0 estudo qgue foi dissertagdo de Mestrado do Programa de Pds Graduagcdo em Epidemiologia
/UFPEL utilizou-se da versdo adaptada (curta) da Escala de Seguranca Alimentar — USDA (SANTOS,
2008).
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Por outro lado, em consonéncia com o processo de transi¢cdo nutricional,
verifica-se a diminuicdo das taxas de desnutricdo. A prevaléncia de déficits
ponderais na populacéo adulta brasileira em 2002/03 indicou exposi¢do de baixa
magnitude a desnutricdo para a populagédo feminina das areas rurais do Nordeste e
para mulheres pertencentes a familias com rendimentos mensais de até um quarto
de salario minimo per capita. Para os demais estratos da populacdo feminina e para
todos os estratos da populagcdo masculina, as evidéncias apontam auséncia de

exposicao relevante a desnutrigao.

Nesse mesmo periodo, observou-se que cerca de 10% dos adolescentes
brasileiros apresentavam déficits de altura-para-idade sendo maior a freqiiéncia em
meninos (11,3%) do que em meninas (8,3%). O déficit de altura - para - idade foi
categorizado quando a altura do adolescente estava aquém de dois desvios padréo
da média esperada para idade e sexo segundo a distribuicdo de referéncia da
Organizagdo Mundial da Saude — OMS. Nos ultimos 30 anos, as taxas de
desnutricdo vém sendo reduzidas de maneira importante. Declinios intensos e
continuos caracterizam a evolucao da frequéncia de déficit de altura-para-idade ao
longo dos trés inquéritos nacionais realizados em 1974-1975, 1989 e 2002-2003:
33,5%, 20,5% e 10,8%, no sexo masculino, e 26,3%, 16,9% e 7,9%, no sexo
feminino (IBGE, 2006).

O Radar Social (IPEA, 2006) revelou que houve uma queda geral da
mortalidade infantil no pais, entre 2001 e 2004, em torno de 3% ao ano, e que a
velocidade na reducdo € maior nas regides mais pobres. As principais causas das
altas taxas de mortalidade infantil estdo relacionadas a fatores sociais, como
caréncia alimentar basica e escolaridade da mée, e ambientais, como saneamento
basico inadequado. Entretanto, ainda persiste uma taxa de 5,1% de mortes
provocadas por doencas infecciosas e parasitarias, principalmente nas areas mais
pobres. O complexo e contraditério cenario epidemiologico ja discutido nos capitulos
anteriores é confirmado com os dados analisados. Nessa composi¢cdo, o peso da

dupla carga de doencas recai claramente sobre os segmentos de menor renda.

Aspectos relacionados as doencas caréncias se configuram na perspectiva de
gue a anemia ferropriva € um problema de saude publica no Brasil. Apesar de néo
haver dados nacionais representativos e atuais das caréncias nutricionais, uma

importante compilagdo de dados da OPAS revelou um cenério preocupante. Pode—
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se afirmar que a anemia afeta grandes contingentes populacionais, sendo
provavelmente a caréncia nutricional mais freqiente no pais entre mulheres em
idade fertil e criangcas (MONTEIRO, 2004).

Em relacdo as caréncias por Deficiéncias Vitamina A — DVAs, a maioria dos
estudos € realizado na regido nordeste, a qual é considerada endémica no pais,
segundo os critérios da OMS e UNICEF. A despeito da escassez de estudos e
informacdes ndo ha dados oficiais representativos dessa caréncia no Brasil. De
acordo com a PNDS 2006 cobertura do Programa Nacional de Suplementacao de
Vitamina A foi de 48% em criancas de 6 a 59 meses no Nordeste (populacéo alvo do
Programa) (BRASIL, 2006b).

Os Disturbio por Deficiéncias de lodo -DDIs apresentam a situacdo mais
favoravel do conjunto histérico de caréncias nutricionais no Brasil. De acordo com o
Tyromobyl, um estudo coordenado pelo UNICEF com o apoio do Ministério da
Saude brasileiro e realizado no ano de 2000, foi encontrado uma prevaléncia média
de 1,3% de bd6cio endémico mas, por outro lado, o nUmero de amostras urinarias
com excesso de iodo foi elevado. Com base nessas informacdes € possivel afirmar
gue os DDIs estao controlados no Brasil (BRASIL, 2006b; BRASIL, 2004 b).

O pais néo dispde de estimativas confiaveis para as outras doencas cronicas
nao transmissiveis, além da obesidade. Porém em termos de mortalidade as
doencas do aparelho circulatorio, cujo principais fatores de risco sdo a obesidade,
hipertensdo e displipidemias, em 2001 foram as principais causas de morte no
Brasil, correspondendo a 31,9% das causas conhecidas (MONTEIRO, 2004;
BRASIL, 2004 b; BRASIL, 2006b).

Assim, revela-se um novo paradigma epidemiolégico a ser enfrentado no
Brasil: de um lado a persisténcia das doencas associadas as caréncias cujo maior
exemplo é a desnutricdo infantil e a anemia ferropriva, e de outro lado as doengas

associadas aos excessos e modos nao saudaveis de vida.

Por fim, os dados desmistificam, de uma vez por todas, que excesso de peso
e obesidade s&o condigbes privativas de populagbes economicamente mais
favoraveis. Os estratos mais pobres sdo duplamente sacrificados, em termos de
risco a saude: convivem, muitas vezes sob 0 mesmo teto, com 0 excesso de peso e

a obesidade e com a desnutricdo - manifestacdo bioldgica da fome.
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5.2.4 Dados sobre disponibilidade de alimentos no Brasil

Dados sobre disponibilidade de alimentos no Brasil sdo escassos. Contudo,
algumas analises sobre a producdo nacional indicam que ndo ha problemas de
disponibilidade alimentar no Brasil e no mundo. Dados do Estudo de Caso Brasil
realizado em 2005 pelo Comité Permanente de Nutricdo da ONU evidenciou que,
guando dividimos o total de producéo pela populagdo, o equivalente em calorias
demonstra que o pais situa-se acima do minimo estabelecido pela FAO. Além disso,
0 pais ainda dispde de recursos para importar os alimentos que néo é capaz de
produzir (BRASIL, 2005a; CONSEA, 2004).

Os estudiosos e pesquisadores, em geral, s8o unanimes em afirmar que nao
h& problemas em relacdo a disponibilidade de alimentos do Brasil. O Guia alimentar
da populacdo brasileira destaca que (2006, p.177), de acordo com o sistema
FAOSTAT®, a disponibilidade total de alimentos no Brasil tem aumentado,
continuamente, nas ultimas décadas: em 1961, era de 2.216 kcal por pessoa/dia e,
em 2002, chegou a 3010 kcal por pessoa/dia, considerando que a necessidade
meédia de consumo energético recomendada para a populagéo brasileira pela propria
FAO é de 2300 kcal/pessoa/dia (BRASIL, 2006b).

Segundo o Estudo de Caso brasileiro apresentado na 32° sessdo do Comité
de Nutricdo da ONU, em 2005, o agronegocio € um dos principais pilares da
economia brasileira, respondendo por cerca de um a cada trés reais gerados no
pais, 0 que equivale a 33% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional, 42% das
exportacdes totais e 37% dos empregos brasileiros. O Brasil € um dos lideres
mundiais na producdo e exportacdo de produtos agropecuarios como café, agucar,
alcool e suco de frutas. Além disso lidera o ranking de vendas externas de soja,
carne bovina, carne de frango, tabaco, couro e calcados de couro. Molho, arroz,
frutas secas, cacau, castanhas e nozes, além de suinos e pescados sédo destagues
no agronegécio brasileiro, que empregava, a época, 17, 7 milhdes de trabalhadores
s6 no campo (BRASIL, 2005a).

45 _ . . A N . . . .

Estdo disponiveis estimativas para a disponibilidade de alimentos para consumo humano no Brasil
desde 1965 produzidas pelo sistema FAOSTAT que sistematiza dados sobre a producéo, exportacéo
e importagdo de alimentos e ja descontam estimativas de desperdicio e as frag6es dos alimentos
utilizadas na alimentagdo animal, na indlstria ou como semente (FAO. FAOSTAT web page.
Statistics database).



181

Com clima diversificado, chuvas regulares, energia solar abundante cerca de
13% de agua doce da terra, o pais apresenta 388 milhdes de hectares de terras
agricultaveis férteis e de alta produtividade, sendo que em torno de 90 milhdes ainda
nao haviam sido explorados. Esse conjunto de atributos garantem ao Brasil a

insercdo em muitos processos relacionados a cadeias produtivas (BRASIL, 2005a).

Cerca de 190 milhdes de habitantes brasileiros respondem por um dos
maiores mercados consumidores do mundo. Quase 80% da producéo de alimentos
€ consumida internamente e apenas 20% sao exportados para em torno de 209
paises. Em 2003, o Brasil comercializou mais de 1800 diferentes produtos para
mercados estrangeiros (BRASIL, 2005).

Contudo, esses dados s&o insuficientes para avaliar as condicdes de
producéo, disponibilidade interna e acesso aos alimentos no Brasil. Ndo ha um
banco de informacdes representativo e consistente nesse sentido. O PNSAN propde
a organizacao de um sistema de informacao que integre as dimensdes nutricionais e

alimentares da cadeia produtiva de alimentos.

O que é claro e notdrio, no desenho de politica agricola atual, € que o perfil do
sistema produtivo de alimentos tem um padrdo de produgdo agricola,
predominantemente, intensivo, mecanizado, com grande concentracdo de produtos
agroquimicos e altos impactos ambientais. Esse perfil coloca em risco a saude
humana e ambiental (BRASIL, 2005a). A dimenséo da sustentabilidade ambiental é
hoje integrante do conceito de SAN e tem na PNSAN aspectos importantes a
influenciar perante as praticas agricolas atuais. A PNSAN prop6e um modelo de
producdo nacional baseado na agroecologia®®. No texto da LOSAN (2006), a SAN
abrange a conservacdo da biodiversidade e a utilizacdo sustentavel dos recursos

naturais.

No enfoque da disponibilidade de alimentos, as politicas de abastecimento
alimentar podem determinar o acesso. Para Porto (1994), o setor varejista tem um
papel estratégico no modelo globalizado de distribuicdo de alimentos, entretanto o

debate em torno da Segurancga Alimentar e Nutricional o incorporou de forma muito

A agroecologia € uma nova abordagem da agricultura orgénica que integra diversos aspectos
agrondmicos, ecologicos e socioecondmicos, na avaliacao dos efeitos das técnicas agricolas sobre a
producdo de alimentos, no meio-ambiente e na sociedade civil como um todo. Nessa abordagem, a
agricultura organica compfe um “ramo” da agroecologia, que adota um sistema de producdo que
exclui o uso de fertilizantes quimicos e agrotdxicos e busca manter a estrutura e produtividade do
solo, em harmonia com a natureza (BRASIL, 2006).
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periférica. O papel dos supermercados no contexto da distribuicdo dos alimentos
para as populacbes urbanas, de meédias e grandes cidades brasileiras, e em
particular nas regifes metropolitanas, ndo se incorporou a pauta de discussao da lei

organica e da Politica de SAN.

O setor varejista brasileiro, no ramo dos supermercados, esta entre os que
mais cresceram em nivel mundial, nas Ultimas décadas. Em 1970, os
supermercados ndo representavam mais do que 25% da distribuicdo dos
alimentos para a populagdo em nivel de Brasil, hoje, em alguns casos,
segundo informacdes do préprio setor, a concentracdo ultrapassa em mais
de 90%, como ocorre na cidade de Porto Alegre(PORTO, 1994).

A sombra desse processo de abertura econdémica e da regulacdo da
economia pelo mercado, ocorre uma acelerada e preocupante concentracdo do
setor de supermercados, em especial nas regidbes sudeste e sul do pais. Essa
concentragdo vem sendo autorizada pelos 6rgaos federais que deveriam exercer o
papel de controle econémico, em nivel nacional, com vistas a permitir o equilibrio
entre as atividades econdmicas e os interesses de bem-estar da coletividade
(PORTO, 1994).

A questdo que ndo pode deixar se ser discutida € que numa economia de
mercado globalizada, a presenca de alimentos ndo garante, por si s, o direito de
uma pessoa de consumi-los. A capacidade de acesso alimentar de um individuo se
refere ao conjunto de mercadorias e bens aos quais possamos ter acesso no
mercado, e isso dependera, tanto do que se possui quanto do que se € capaz de
adquirir. Assim, 0 acesso aos alimentos, medicamentos, moradia etc. vai depender
do poder aquisitivo dos individuos (PESSANHA, 1998).

Em relacdo ao acesso, o padrdo alimentar, em primeira instancia, é
condicionado por mecanismos de abastecimento, producdo e disponibilidade de
alimentos. Por isso, 0 modelo de producdo agricola, as politicas de abastecimento e
as politicas econbmicas e sociais exercem influéncias diretas no acesso e
disponibilidade de alimentos para as diferentes classes sociais da populacéo. Por

7

isso, a renda & um fator determinante dos habitos alimentares. O acesso aos
alimentos é claramente demarcado pela introdu¢cdo de uma classe social no
processo de producdo. O assalariado tem o valor do seu salario como limite para
aquisicdo de alimentos mensalmente. Quanto maior a renda, maior sera a

possibilidade de variedade de padréo alimentar. De acordo com estudos de Monteiro
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(1995), que analisou dados de consumo alimentar, cerca de 90% da populacao esta
exposta a um padrdo alimentar com excessos de quantidade de calorias e com
caréncia qualitativa de sais minerais, vitaminas e fibras, cursando com alto consumo
de industrializados. Dos 10% restantes, 5% séo privados de quantidade e qualidade
estando em inSeguranca Alimentar e Nutricional grave (fome) e os outros 5% tém
acesso a uma dieta nutricionalmente equilibrada composta pela variedade e

gualidade preconizada pelos profissionais de saude (BRASIL, 2006b).

O padréo alimentar atual foi determinado por opg¢des que resultam em um
modelo que privilegiou politicas econdmicas voltadas para o fortalecimento da
industria de alimentos e politicas agricolas que incentivaram a producdo de
alimentos voltada para exportacdo, em detrimento de politicas que fortalecessem a
agricultura familiar e o abastecimento alimentar interno da populagao. A questdo dos
habitos alimentares deve ser entendida no conjunto de praticas dos diferentes
grupos sociais que convivem na sociedade civil, porém sem particulariza-los ou
isola-los dos determinantes de ordem econémica e politica que modulam as
relacdes de producao, distribuicdo e consumo na sociedade (OLIVEIRA; THEBAUD,
1997).

No contexto da Seguranca Alimentar e Nutricional, os paises precisam buscar
mecanismos de garantir a soberania alimentar e o acesso de todos a uma
alimentacdo saudavel em quantidade e qualidade, de forma regular e permanente
mediante politicas publicas que visem a promocdo do bem-estar social. Por isso,
destaca-se também o conceito de soberania alimentar que defende a perspectiva de

autonomia dos modelos nacionais de abastecimento.

A discussdo da soberania alimentar, como uma estratégia de
desenvolvimento sustentavel, confere centralidade a questao alimentar no debate da

SAN em todo mundo.

Nesse caso torna-se necessario incorporar na construcdo das politicas
publicas questbes ligadas a produgdo, armazenagem, distribuicdo,
instrumentos de regulacdo de mercado e de democratizagdo do acesso a
alimentacéo, garantir a qualidade dos alimentos e sobretudo estabelecer
mecanismos que permitam disputar na sociedade civil a construgdo de um
novo padrdo de consumo alimentar (informante-chave sociedade civil).
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6 O PROCESSO DE CONCERTACAO POLITICA DA LEI ORGANICA DE
SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL (LOSAN)

Este capitulo final tem o propdsito de analisar criticamente o andamento do
processo decisorio que definiu o contetdo politico da lei organica de SAN (LOSAN)

homologada em 16 de setembro de 2006 (anexo 1).

Serao analisados a configuracdo dos atores e instituicdes que participaram do
processo bem como a concertacdo de idéias e interesses vivenciadas ao longo dos
anos de 2003 a 2006 nas instancias decisorias do CONSEA Nacional, incluindo o
processo legislativo de aprovagao no Congresso Nacional. Buscou-se caracterizar o

processo evidenciando os fatos que determinaram o contetdo politico da LOSAN.

6.1 A construcéo e tramitacédo do projeto de lei

A proposta politica de combate a fome do governo Lula intitulada de
Estratégia Fome Zero*’ assumiu o debate da SAN como eixo estratégico de
desenvolvimento, entendendo que o problema alimentar no pais vai aléem da
superacdo da pobreza e da fome. No discurso politico inicial, o combate a fome
deveria ser inserido nesta estratégia maior, pois é a face mais visivel da
InSeguranga Alimentar e Nutricional. Com ja referido anteriormente, o eixo principal
do Estratégia Fome Zero era associar 0 objetivo da SAN a estratégias permanentes
de desenvolvimento econdmico e social com crescente equidade e inclusdo social
(GRAZIANO; TAKAGI, 2004). Porém, ao longo do processo, a Estratégia Fome Zero
nao conseguiu estruturar uma abordagem integrada do combate a fome com a

Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional.
Para Gomes Junior (2007),

o Programa Fome Zero que fora anunciado como uma prioridade de
governo, ficara resumido a condicdo de um nome fantasia; a Seguranca

“ O FOME ZERO é uma estratégia impulsionada pelo governo federal para assegurar o direito
humano a alimentacdo adequada as pessoas com dificuldades de acesso aos alimentos. Reune um
conjunto de 33 programas sociais reunidos em 4 eixos: acesso aos alimentos, fortalecimento da
agricultura familiar, geracéo de renda e articulag@o, mobilizac&o e controle social.
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Alimentar e Nutricional perdia relevancia na estratégia politica do governo, e
um programa de transferéncia de renda (o Bolsa Familia) passava a ser o
novo “salvador da Patria”.

Assim, coube ao CONSEA o desafio de construir a Politica, pois ao néo
incorporar “as estratégias de sobrevivéncia e de conveniéncias do Fome Zero”,
optou por manter sua autonomia e seu foco na problematica da Seguranca Alimentar

e Nutricional.

Prova maior ndo poderia haver do que, mesmo depois de quatro anos do
Ministério da Seguranca Alimentar - MESA®® e da perda de importancia
dentro do espaco do governo federal das discussfes sobre a Seguranca
Alimentar e Nutricional, 0 CONSEA ter conseguido aprovar a Lei Orgéanica
de Seguranca Alimentar em 2006, apresentar o Plano Nacional de
Abastecimento Alimentar para o debate com a sociedade civil e implementar
os trabalhos que culminardo em maio de 2007 com a realizagdo da lll
Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar (GOMES JUNIOR, 2006,
p.293).

O grupo de trabalho (GT) da Lei (LOSAN) foi proposto em plenaria do
CONSEA em dezembro de 2004 como um desdobramento das recomendacgdes
aprovadas na Il CNSAN. O GT LOSAN foi presidido pelo Conselheiro Renato Maluf
(FBSAN/CONSEA) com assessoramento e redagdo de Natalie Beghin do
IPEA/Ministério do Planejamento. A indicacdo dos membros do GT foi aprovada em
plenaria e buscou, entre os Conselheiros, contemplar a representacdo da populacao
negra e indigena, com predominancia de representantes da sociedade civil, sendo
eles: Azelene Kaygang (Organizagcbes Indigenas), Ana Maria Salles Placidino
(Associagdo Cultural de Preservagdo do Patrimbnio Bantu), Edmar Gadelha
(FBSAN) e Flavio Valente (ABRANDH). Os Ministérios (embora nédo fossem titulares
no GT) que estiveram mais presentes ao longo das discussfes em plenarias ou
reunides especiais sobre a LOSAN foram: Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome — MDS e o Ministério do Desenvolvimento Agrario (CONSEA,
2005).

O Grupo que elaborou o texto da Lei Orgéanica, também acompanhou
estratégias de socializacdo e debate da proposta. O primeiro Forum de debate
ocorreu de outubro a dezembro de 2004, junto ao Encontro dos Conselhos de
Seguranca Alimentar e Nutricional — CONSEA estaduais. Na sequéncia, em abril de

8 O MESA foi extinto em 2004. Quem assumiu as funcbes de SAN, através de uma secretaria foi 0
MDS - Ministério do Desenvolvimento Social e do Combate a Fome.



186

2006 houve a realizacdo de uma videoconferéncia, que apoiou a discussdo da
LOSAN e outros aspectos da SAN nos eventos preparatorios estaduais que
antecederam o Encontro Nacional de Seguranca Alimentar — a Conferéncia + 2, em
maio de 2006.

O Conselheiro Renato Maluf enfatizou, em plenaria do CONSEA em 26 de
abril de 2005 que os principios que nortearam o trabalho realizado foram (1) cumprir
com a principal determinacdo da Segunda Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar; (2) buscar institucionalizar conquistas alcancadas, destacando o principio
do direito humano a alimentacdo adequada e a conceituacdo da Seguranca
Alimentar e Nutricional, conforme estabelecido na Segunda Conferéncia Nacional de
Seguranca Alimentar; (3) construir a intersetorialidade e a capacidade de interagir
em regime de colaboragdo com outros sistemas ou politicas publicas ja existentes, e
(4) criar espagos plurais de concertagdo social, formulacdo e controle das politicas
de SAN por intermédio das conferéncias e dos CONSEAs (CONSEA, 2005).

Os pressupostos assumidos no processo de redagao da LOSAN constam nos
relatos do CONSEA a perspectiva de construir uma proposta de lei enxuta que
indicasse o0s principios norteadores para o funcionamento do Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional, com a devida flexibilidade para nao dificultar
avancos no futuro e a necessidade de aproveitar o momento politico da gestéo atual

do governo do presidente Lula.

Como era complexo demais o problema (da SAN), a gente partiu de uma
premissa, e é por isso que em alguns féruns n6és somos criticados. Entdo o
acordo inicial que a gente fez foi que a LOSAN ia, mais do que tudo,
expressar principios. Que ela ndo ia delimitar territorio, ela tinha de ser uma
lei enxuta, curta, para dar o tom de como € que seria esse sistema aberto,
mas ndo podia tecer detalhes. Sendo, a gente ndo conseguia sair desse
“atoleiro” (informante-chave Estado).

Os temas levados para discussdo em plenaria, que apesar de algumas
controvérsias foram consensuados, diziam respeito a natureza do CONSEA (onde
se guestionava se o carater do CONSEA, deveria ser propositivo ou deliberativo) e a
composi¢cdo do CONSEA (havendo proposicdes alternativas, entre uma composicao
paritaria na representagdo entre Estado e sociedade civil ou a atual composicdo de
dois tercos da sociedade civil e um terco do Estado — poder executivo). Por fim,
também foram discutidos os mecanismos de escolha dos representantes da

sociedade civil, se através de nomeacéao pelo Presidente da Republica com base em
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indicagbes saidas da Conferéncia Nacional ou através da escolha dos
representantes diretamente pela Conferéncia Nacional. Outro aspecto destacado foi
a necessidade de estabelecer critérios para assegurar a representacdo do ponto de

vista de género, etnia, raca, denominacao religiosa e regido no CONSEA.

A LOSAN institui um CONSEA de carater consultivo e propositivo e
estabelece critérios para sua composi¢ao (LOSAN, 2006a, artigo 11):

§ 2° O CONSEA sera composto por: um terco de representantes
governamentais constituido pelos Ministros de Estado e Secretarios
Especiais responsaveis pelas pastas afetas a consecucdo da Seguranca
Alimentar e Nutricional;

[-]

Il - dois tercos de representantes da sociedade civil escolhidos a partir de
critérios de indicacdo aprovados na Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional; e

Il - observadores, incluindo-se representantes dos conselhos de ambito
federal afins, de organismos internacionais e do Ministério Publico Federal.
§ 30 O CONSEA sera presidido por um de seus integrantes, representante
da sociedade civil, indicado pelo plenario do Colegiado, na forma do
regulamento, e designado pelo Presidente da Republica.

A representacdo das populagbes negras e indigenas no GT foi muito
importante e sinalizava, constantemente, aspectos relacionados a equidade social
de grupos tradicionalmente excluidos do cenario de politicas publicas no Brasil.
Nesse sentido, o GT considerou a necessidade de criacdo de mecanismos que
promovessem e assegurassem a participacao da sociedade civil brasileira em toda a
sua diversidade etno-cultural, sobretudo das comunidades que sdo mais afetadas
pelas desigualdades sociais e econ6micas no nNosso pais, como as comunidades

ribeirinhas, indigenas, quilombolas, etc.

O processo de concertagcdo no grupo relator da Lei apresentou momentos de
tensdo, e, as vezes, impasses, demorando cerca de um ano para finalizar seus

trabalhos.

As discussdes eram abertas, inclusive, sempre se renovavam cada vez que
tinha reunido do grupo. Eramos poucos e sempre 0os mesmos. A gente fez
varios processos de consulta para as redes de apoio [...] Os representantes
de conselhos estaduais também fizeram suas proposicdes e nés fizemos
um evento com os Estados, com essa discusséo (informante-chave Estado).

A incorporacgdo do enfoque da alimentagdo como um direito humano foi alvo
de concertacdo nos trabalhos do grupo. Acredita-se que a participacdo de muitos

atores provenientes do setor da agricultura contribuiu, em alguma medida, para essa
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resisténcia. Assumir a SAN a partir de perspectiva da garantia do direito humano a
alimentacdo adequada insere definitivamente os sujeitos (de direito) no conceito de
SAN que, assim, se humaniza. A partir desse pressuposto o enfoque central ndo é
mais 0s estoques de alimentos, mas sim as pessoas que devem ter acesso a

alimentacao saudavel e adequada.

As pessoas do CONSEA tinham muita resisténcia ao direito humano e a
alimentacdo adequada, acho que esse avango a gente conquistou mesmo
[...] depois com maturidade, a gente iria desdobrando, com a
regulamentacdo a gente avancava mais. Mas se agente acordasse o DHAA
e se isso virasse lei, a gente saia de resolugdo de Conferéncia e entrava ja
no rumo legal mesmo (informante-chave Estado).

Nesse debate, o fato da alimentacdo ndo ser reconhecida na Constituicao
Federal como um direito social tornou-se um problema. A importancia de construir
essa insercdo através de Emenda Constitucional configurou-se com um

desdobramento futuro.

No Brasil, proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 64/2007, apresentada
pelo deputado Nazareno Fonteles (PT-PI), para acrescentar a alimentacdo e a
comunicacédo no rol dos chamados direitos sociais dos brasileiros foi encaminhada a
Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJC) da Camara dos Deputados

com aprovacéao no dia 02 de outubro de 2007.

A LOSAN instituiu um Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional - SISAN
gue propde a formulacdo e a implementacédo de politicas e planos de Seguranca
Alimentar e Nutricional, o estimulo a integracdo dos esfor¢cos entre governo e
sociedade civil, bem como a promocgdo do acompanhamento, monitoramento e

avaliagdo da Seguranca Alimentar e Nutricional no Pais (BRASIL, 2006a).

Nesse ambito, todas as a¢des que visem a garantia da SAN devem ter como
principio a universalidade e equidade no acesso a alimentacdo adequada, sem
qualquer espécie de discriminacdo; a preservagdo da autonomia e respeito a
dignidade das pessoas; a participacdo social na formulacdo, execucéo,
acompanhamento, monitoramento e controle das politicas e dos planos de
Seguranca Alimentar e Nutricional em todas as esferas de governo e a transparéncia
dos programas, das acdes e dos recursos publicos e privados e dos critérios para

sua concessao.
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E importante lembrar que, além do tempo de redacéo e pactuacédo politica do
texto da lei no GT de elaboracao, o processo de constru¢cdo da PNSAN foi longo e
com antecedentes historicos bem anteriores. A SAN entrou na agenda publica
brasileira em 1993 (com a forte influéncia e heranca das contribuicdes de Josué de
Castro na década de 1940) a partir do movimento da Acdo da Cidadania contra a
Fome e a Miséria e Pela Vida (integrando as propostas do Governo Paralelo do
Partido dos Trabalhadores). Em 2003 volta a integrar a pauta politica com o plano de

governo e eleicao do presidente Lula.

Os atores que tiveram no coracdo da formulagéo da lei, era o pessoal que
carregava a heranca anterior, ndo hd como esconder isso. Outras nobres
contribui¢des vieram do direito humano como eu disse, e vieram do pessoal,
que pode ndo ter participado daquela trajetéria anterior.Ganhou muita
relevancia nesses Ultimos anos: o pessoal da agroecologia, do semi-arido,
da economia solidaria, mas poucas dessas pessoas tinham uma
experiéncia na administracao publica (informante-chave sociedade civil).

Quando Lula assume, quer dizer, na verdade, desde as campanhas
eleitorais para presidente da republica, Lula sempre trouxe essa discussao
da Seguranca Alimentar e Nutricional mais concreta né? Quando Lula
assume em 2003 finalmente, eu acho que mostra efetivamente que havia
espaco para que o tema voltasse a ser debatido, enquanto agenda politica
de governo. Tanto € que um dos primeiros atos dele foi exatamente,
reconstruir o CONSEA e determinar o combate a fome como prioridade de
governo (informante-chave Estado).

Do ponto de vista do Estado, o governo Lula e o PT foram apontados como
atores politicos decisivos no processo. O conjunto de fatos ocorridos no periodo
configuraram uma “janela de politica” que culminou com a integracdo da demanda
organizada da sociedade civil (sob liderangca do FBSAN), associada ao compromisso

e projeto politico assumidos pela gestdo do governo federal no periodo recente.

A trajetoria construida anteriormente no Governo Paralelo e, posterior,
Instituto da Cidadania, conferiu ao debate de SAN o carater de politicas publicas
universais para o tema. A prerrogativa de entender a SAN como um eixo de

desenvolvimento para o pais foi essencial para essa abordagem.

No que se refere a lei o governo contribuiu? Contribuiu! Principalmente do
MDS, foi de onde veio a principal contribuicdo e ndo por acaso, dentro do
MDS, gente que é da heranca. Mas eu quero dizer o seguinte, os do
governo, que mais ajudaram faziam parte da heranca anterior e que vieram
parar no governo federal. E no governo municipal no governo estadual, ou
era da sociedade civil e foram parar no governo (informante-chave Estado).
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Apos a finalizacdo do processo de redacdo, pactuacdo e aprovacdo em
plenaria do CONSEA, a LOSAN seguiu seu tramite rumo as etapas junto ao
Congresso Nacional. A aprovacédo dos projetos de leis obedece ao fluxo de analise e
aprovacao nas duas casas do Congresso: Camara de Deputados e Senado Federal.

O CONSEA foi um agente pré-ativo de promoc¢ao e monitoramento dessa etapa.

A participacdo politica da base aliada do governo e do Ministério do
Desenvolvimento Social foram igualmente importantes para o éxito do processo que,
tendo dado entrada na Camara de Deputados em setembro de 2005, foi discutido e
aprovado (com emendas na Camara de Deputados e sem emendas no Senado

Federal) em um exiguo periodo (politico) de um ano.

Nos eventos comemorativos da Semana Mundial de Alimentacdo de 2005, o
presidente Luiz Inécio Lula da Silva assinou mensagem que encaminhava o projeto
de Lei de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN) ao Congresso Nacional. O
éxito do processo, em curto espaco de tempo sinaliza o destaque e relevancia do

tema que foi considerado “suprapartidario”.

A LOSAN foi aprovada em 13 de dezembro de 2005 na Comissdo de
Trabalho, Administracédo e Servico Publico da Camara dos Deputados. O relatorio do
deputado Walter Barelli (PSDB-SP), com parecer favoravel e trés emendas, foi

aceito por unanimidade na Comissao.

As emendas diziam respeito ao questionamento sobre termo soberania
alimentar. O grupo de parlamentares liderado pelo relator, Deputado Walter Barelli,
nao aceitou a juncdo soberania e alimentar. A frase original fala de soberania
alimentar, mas no texto aprovado (emendado) o termo se apresenta com enfoque

diferente. No projeto de lei originalmente enviado, o artigo 5 dispunha que:

o direito humano a alimenta¢do adequada requer a soberania alimentar da
nacdo brasileira” e em seu paragrafo primeiro indicava que “a soberania
alimentar sera alcangada por meio de politicas e estratégias sustentaveis de
producdo, comercializacdo e consumo de alimentos, respeitando-se as
multiplas caracteristicas culturais”.

No paragrafo segundo, indicava ainda que o exercicio da soberania alimentar
pelo Estado brasileiro deveria ser acompanhado do comprometimento do pais para

com a realizac&o do direito humano a alimentacdo adequada de todos os povos.
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Alvo de divergéncias e discussbes, as emendas propostas resultaram nos

artigos do texto aprovado na LOSAN:

Art. 5° - A consecucdo do direito humano a alimentacdo adequada e da
Segurangca Alimentar e Nutricional requer o respeito a soberania, que
confere aos paises a primazia de suas decisGes sobre a producdo e o
consumo de alimentos;

Art. 6°-O Estado brasileiro deve empenhar-se na promoc¢do de cooperagado
técnica com paises estrangeiros, contribuindo assim para a realizacdo do
direito humano a alimentagdo adequada no plano internacional.

Em termos de participac&o popular, houve apoio publico a aprovacéo imediata
ao projeto de lei manifestado através de abaixo-assinado eletronico, realizado no
site do CONSEA e entregue ao Senado Federal com milhares de assinaturas e o
apoio de CONSEAS estaduais como de Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Parana e

Sao Paulo.

Em 26 de abril de 2005, o Ministro do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, Patrus Ananias, participou de audiéncia publica na Camara de Deputados
para debater o projeto de lei da LOSAN. O convite foi feito pela Comissdo de
Seguridade Social e Familia que, tendo como relator o Deputado Feu Rosa (PP/ES),
apreciou e aprovou por unanimidade a proposta. Posteriormente, foi encaminhado a
Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC) com relatoria do

Deputado Roberto Magalhées (PFL/PE) e aprovacao.

Seguindo a tramitacdo no Senado Federal, o Projeto (nidmero 0008/2006) foi
aprovado, em 02 de agosto de 2006, na Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania (CCJ) tendo como relatora a Senadora Ideli Salvatti (PT/SC).
O projeto ainda foi apreciado na Comissao de Direitos Humanos e Legislagcéo
Participativa (CDH), presidida pelo Senador Cristovam Buarque (PDT/DF). Depois
de aprovado na CDH, seguiu para votacdo no Plenario do Senado e Sancéo

Presidencial em 15 de setembro de 2006.

O CONSEA fez um acompanhamento permanente através do sistema da
Camara de Deputados. ApGs cada etapa era articulado o que fazer e quais
as alternativas existiam. O importante foi ser pr6 - ativo e articulado com o
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) e com a assessoria
parlamentar do MDS, principalmente nas Comissdes do legislativo. Houve
também apoio para os relatores (deputados) em termos de argumentos
técnicos para fechar os relatorios. Agora a interlocugédo politica foi feita pelo
Chico (presidente CONSEA), os conselheiros e o0 MDS também nos ajustes
finais (informante-chave Estado).
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Fica evidente que a organizacéo e a posicao estratégica dos atores (tanto do
Estado quanto da Sociedade civil) comprometidos com a PNSAN foram o mote que
garantiu o éxito alcancado no seu processo de aprovacao. A distribuicdo de atores
sociais e politicos, historicamente comprometidos com o tema, através de cargos e
funcdes na relacdo do Estado com a sociedade civil garantiu o arranjo politico
necessario para a consolidacdo do processo. Estratégia semelhante ocorreu no
movimento de reforma sanitaria na década de 1980 -1990, na construcdo de uma
politica universal de garantia da saude como um direito social. Na teméatica de SAN,
o ideario de afirmacgdo da alimentacdo como um direito social se consolida na
década de 2000 com a articulagdo de militantes e atores sociais e politicos dessa
tematica (muitos presentes desde a década de 1970 nos projetos propostos pelo
INAN).

A unido da vontade politica representada por atores e debates provenientes
do Partido dos Trabalhadores e liderancas do governo Lula, com a dedicacao e
compromisso de profissionais técnico-académicos e da sociedade civil, representada
pelo FBSAN, encontrou no CONSEA um espaco institucional ideal para a

concertacdo de interesses e legitimacéo do ideario da PNSAN.

Quando sancionada a LOSAN, o presidente Francisco Menezes destacou:

essa Lei fortalecerd ainda mais a trajetéria de significativos avancos que ja
estdo ocorrendo, resultantes da acdo conjunta do governo e da sociedade
civil brasileira.[...] Com a Lei e sua regulamentacéo, a SAN passa a ser uma
Politica de Estado que aponta para a garantia do direito humano a
alimentacéo [...Jtoda a trajetéria de construcdo da nossa lei, ao lado da
sociedade civil revelou a imensa disposicdo de vencermos qualquer
dificuldade, frente a vontade de conquistar um velho ideal (MENEZES,
2006).

O processo histérico-estrutural contribuiu no amadurecimento das propostas
para a SAN e culminou com a aprovacao da Lei. O empenho politico, o apoio técnico
institucional e a participacdo de atores politicos e sociais, incluindo os formuladores
de politicas com experiéncia de gestdo, influenciaram decisivamente para a
conclusdo da etapa de formulagdo, construindo consensos, harmonizando os
conflitos entre idéias e interesses e, assim, consolidando o processo de concertacéo

para o tema.

Eu acredito nesse enfoque de concertacao de interesses e formulagdo de
politicas. Na minha visdo o papel das politicas publicas é esse. A sociedade
civil precisa exercer presséo para o melhor funcionamento do Estado. Tem
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um autor, o Richard, ele diz assim: “a situacdo ideal é vocé ter, bons
governantes cercados de boas pressdes, essa € a situacao ideal.” O
governo se constrdi com pressfes sociais, e se 0s governantes forem bons
e as pressdes forem boas, se tem uma combinacdo virtuosa (informante-
chave sociedade civil).

O conjunto de atores que participou do processo de formulagédo da LOSAN
indicou, com clareza, o protagonismo das organizacbes da sociedade civil no
processo, com destaque para o Forum Brasileiro de SAN, no ambito do CONSEA

Nacional.

€ claro que a pressdo, o papel indutor da sociedade civil, que estd no
CONSEA vem do FBSAN. O FBSAN é quem pauta fundamentalmente o
CONSEA. Os guadros que estéo ali, ttm s&o consistentes, tem acumulo de
discussao no tema. (informante-chave sociedade civil).

Eu acho que a sociedade civil foi o protagonista mais importante do
processo e O CONSEA conferiu a institucionalidade necessaria para que
isso pudesse ter evoluido de uma forma organizada e produtiva. Ndo foram
iniciativas isoladas. Foi um processo coordenado. Esse € o mérito do
CONSEA! E sem duvida nenhuma, dentro do CONSEA tem mais a
sociedade civil que a participacéo do Estado (informante-chave Estado).

6.2 Atores politicos e institucionais do processo de formulacdo da Lei

Orgéanica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN)

Na concepgéo de Merrien (2000), no ambito do Estado existem setores e sub-
setores que concorrem ao processo de elaboracdo e implementacdo de politicas
publicas em relagdo com grupos da sociedade civil. O processo politico analisado se
configurou a partir de uma rede de apoio, revelando um movimento dialético entre o
Estado e a sociedade civil interessados em formular e implementar a politica de
SAN. Nessa logica, ndo é possivel entender a sociedade civil e o Estado de maneira
dicotbmica. Nao existem dois blocos monoliticos, apenas setores e subsetores do
bloco do Estado e do bloco da sociedade civil, e, entre esses, podem existir redes
mais ou menos institucionalizadas, revelando a existéncia de comunidades de

politicas publicas.

As comunidades de politicas publicas sdo constituidas por atores que
possuem um interesse direto ou indireto por um objeto de politica. Os membros de

uma comunidade de politicas publicas ndo sdo, necessariamente, organizados em
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redes, mesmo que algumas existam. Assim, faz-se necessario distinguir as “redes
de politicas publicas” compostas por membros de uma ou varias comunidades de
politicas publicas que interagem na disputa por idéias e interesses por um objeto de

politicas publicas em um campo especifico (MERRIEN, 2000, p.65).

As comunidades possuem interesses comuns por certos problemas e
defendem alternativas de solucdes de acordo com suas idéias, valores, instituicdes e
estratégias. Elas se conhecem e instituem entre si forma de colaboragdo para
poderem obter ganhos ao redor dos interesses que defendem e acabam por formar
verdadeiras “comunidades epistémicas”, com linguagem particular de interpretacao
dos problemas, objeto da politica publica, a formacéo da agenda e as alternativas de

solugéo.

Comunidades epistémicas sao canais por meio dos quais novas idéias
circulam entre sociedade civil e Estado, configurando-se em uma rede de
profissionais, académicos e especialistas que compartilham valores, conhecimentos,
padrdes de raciocinio e compromissos capazes de construir consensos e organizar
um projeto politico comum (CARVALHEIRO, 1999).

Carvalheiro (1999) evidencia que a comunidade epistémica ndo é constituida
exclusivamente de cientistas, o que a diferencia das comunidades cientificas stritu
sensu. As comunidades epistémicas assemelham-se mais a coletivos com estilos de
pensamentos em comum e podem ser compostas por profissionais de diferentes
setores e instituicbes, como cientistas, politicos, gestores, empresarios, militantes,
etc. Eles defendem uma questéo fundamental: o conhecimento como instrumento de
formulacdo e implementacdo de politicas publicas. Essas caracteristicas sé&o

observadas no conjunto de atores do processo da SAN.

Com base nessa definicdo conceitual de comunidade de politicas publicas, foi
utilizado o diagrama de bolhas (VOGEL, 2005), como proposta para identificar o
arranjo da comunidade da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional no

Brasil.

O processo de formulagcdo da PNSAN evidenciou a configuracdo de uma
comunidade de politicas constituida por grupos de interesse e redes de apoio com
diferentes idéias e propostas para LOSAN no periodo de 2003 - 2006, conforme

diagrama a seguir:
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Figura 3: Comunidade de Politicas da LOSAN/PNSAN - Brasil, 2003-2006.

Agronegocio
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Em relagdo as adesdes e participacbes dos atores no processo, algumas

andlises dos informantes-chaves merecem ser transcritas:

A educacgdo nao participou como precisava participar, a ndo ser como uma
area especifica que é a alimentacdo escolar, mas as areas de ensino
educacdo mesmo, ensino superior, ensino médio e fundamental eles nunca

participaram, sinto falta grande [...] (informante-chave sociedade civil).

E, em nivel de governo, eu acho infelizmente, que ndo houve um
compromisso tdo amplo quanto se esperaria, tratando de um discurso e de
uma acdo dada como prioridade pelo governo Lula. Eu acho que a
construcdo da LOSAN, o governo ele participa, mas participa de uma forma
muito incipiente, os atores da saude e da educacao participaram em alguns
momentos, o desenvolvimento agrario, também (informante-chave Estado).

Entdo, eu acho que a universidade precisa ser mais sujeito do processo.Na
sua prioridade, na sua universalidade, debater melhor o tema, fazer
seminérios mais permanente com mais freqiéncia, eu sinto falta disso acho
gque é muito pouca massa critica ligada a esta area, esse debate espalhado
em tantas universidades (informante-chave sociedade civil).
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O Ministério da Salde teve sempre uma participacdo muito importante, até
porque vocé tem uma Politica Nacional de Alimentacdo. Tivemos
participagdo ativa da educa¢é@o, mais notadamente no que se refere ao o
PNAE. Esses sao atores que sempre estiveram presentes nesse debate de
construgdo. E o MDS, obviamente, teve um papel também protagonista na
medida até que tem uma posicdo dentro do CONSEA privilegiada. O
secretario do CONSEA é o ministro do MDS, Patrus Ananias! (informante-
chave Estado).

[...] o setor privado é um ator fundamental mas ausente no processol...]
(informante-chave Estado e informante-chave sociedade civil)

Identificamos no processo de construcdo da PNSAN caracteristicas das
comunidades epistémicas citadas por Hass (1992) as quais compartilham (a)
um conjunto de crencas normativas, que fornecem uma racionalidade baseada
em valores e idéias para a acdo social dos membros da comunidade; (b)
determinadas crencas acerca de relacbfes de causa e efeito especificas
derivadas de suas analises de praticas que contribuem para a solucdo de um
conjunto central de problemas em sua area e que servem como base para
elucidar os multiplos vinculos entre politicas e acdes possiveis e o0s resultados
desejados, (c) nocdo de critérios definidos internamente e de maneira
intersubjetiva para avaliacdo e validacdo do conhecimento no dominio de sua
especialidade e (d) um conjunto de préaticas compartilhadas associadas a um
conjunto de problemas para os quais a sua competéncia profissional é
dirigida.

O conjunto de crencas, critérios e praticas envolvido na significacdo da
SAN determinou a configuracdo de uma rede de politicas. O ideario subjetivo
de defesa do bem-estar social e a perspectiva de resisténcia ao projeto
neoliberal foram pressupostos que sustentaram o tema na agenda politica até
a aprovacdo da LOSAN. Segundo Merrien (2000), essa caracteristica
presumivel completa a configuracdo e a existéncia de uma comunidade de

politicas publicas.

A dimensédo que a PNSAN abarca esta delimitada no texto da lei que afirma
gue a SAN consiste no direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos
de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer 0 acesso a outras
necessidades essenciais, tendo como base praticas alimentares promotoras de
saude, que respeitem a diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural,

econdmica e socialmente sustentaveis. Mas abrange, formalmente, somente os
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aspectos relacionados: ao acesso aos alimentos através da producéo, com énfase
na agricultura familiar, nas técnicas de processamento, industrializacdo e
comercializacdo, abastecimento e distribuicdo de alimentos (incluindo a agua); a
conservacao da biodiversidade e a utilizacdo sustentavel dos recursos; a promocéo
da saude, nutricdo e da alimentacdo da populagéo incluindo grupos e populacdes
em situacdo de vulnerabilidade social; a garantia da qualidade biolégica, sanitaria,
nutricional e tecnolégica dos alimentos bem como o estimulo a praticas alimentares
e estilos de vida saudaveis em acordo com a diversidade étnica, racial e cultural da

populacéo; a producdo do conhecimento e 0 acesso a informacao.

Na teoria, o ideal € que a lei tivesse sido feita por todos os setores do
Estado e por todas as organizagBes ou redes dos atores coletivos da
sociedade civil com relagdo com a Seguranc¢a Alimentar e Nutricional. Isso
seria o ideal, s6 que nao foi assim que aconteceu. Acredito que a gente (GT
CONSEA) tinha legitimidade, a Conferéncia nacional nos fez essa
demanda, mas quem participou foi um grupo de alguns técnicos do governo,
com algumas pessoas da sociedade civil (informante-chave Estado).

O Plano Plurianual - PPA*® (2008-2011) constituiu-se no primeiro Orcamento
Federal, ap6s a sancdo da Lei de Seguranca Alimentar Nutricional (Lei n°
11.346/2006), no contexto da construgdo da Politica e do Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN e SISAN). Utilizando o conceito de SAN
brasileiro, tem-se uma tendéncia a incluir todos os setores que apresentam relacdo
com o tema, contudo esse exercicio ndo contribuiria para uma analise consistente
do orcamento publico para a SAN, pois conforme relatam os informantes-chaves e
as atas e documentos do CONSEA, nem todos os setores citados no escopo do
conceito incorporam a SAN como um eixo de seus planos politicos prioritarios
(BOCCHI, 2008).

Com certeza, o alcance da SAN demanda investimentos em saude,
educacdo, agricultura, etc., porém esse pressuposto ndo € suficiente para interpretar
0 orcamento destinado para estes setores como contribui¢cdes para a SAN. Por outro
lado, considerar como recursos para PNSAN somente os valores destinados a
rubrica 1049 do PPA, de acesso aos alimentos, seria muito restritivo. Entdo, se for

observado o montante de recursos investidos nos programas da Estratégia Fome

9 0 Plano Plurianual (PPA), junto com as diretrizes orgamentarias (LDO) e o orcamento anual (LOA)
€ integrante do Orgcamento Publico aprovado pela Camara de Deputados e Senado Federal. Em
conjunto, materializam o planejamento e a execug¢do das politicas publicas federais no Brasil
(BRASIL, 2007).
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Zero, identifica-se que o eixo de acesso e producdo aos alimentos concentrou 43
bilhdes para o Programa Bolsa Familia e com os outros eixos envolvidos™ totalizou

51 bilhdes de reais de investimento do orgamento da Unido (BRASIL, 2007).

E importante registrar que na andlise das atas das reunides plenéarias do
CONSEA foi possivel observar as tentativas do grupo de conselheiros para entender
e buscar formas de estruturar o orcamento para SAN de forma integrada.
Representantes dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento fizeram-se
presentes em grande parte das reunides corridas no ano de 2005, para auxiliar a

proposta em constru¢cdo no CONSEA.

Para o grupo de informantes entrevistados, o fato de atores chaves do
processo de formulacdo ndo terem governabilidade para aprofundar a discussao
institucional necesséaria fez com que o GT escolhesse nao criar estruturas que
reforcassem o modelo tradicional setorial. A proposta da PNSAN era inovadora pois
gueria romper com as “caixinhas” da gestdo administrativa. A idéia ndo era criar um

conjunto de programas sem sinergia ou articulagao.

Sem duvida nenhuma, buscar novas formas de gestdo intersetorial é o
esforco que a politica tem que fazer e ndo criar pequenos programas ou
politicas especificas. Para isso, a politica tem que dar conta da diversidade

brasileira porque é a diversidade que marca nossa sociedade civil
(informante-chave Estado).

Avalia-se que a decisdo de néo indicar as fontes e destinacbes orcamentérias
para a SAN, no texto da LOSAN, tenha sido uma escolha proposital, em funcéo da
dificuldade de conseguir estruturar um arranjo institucional, com a governabilidade
necessaria, em termos de gestdo e financiamento para implantagdo Politica. O
receio de “engessar” as a¢gfes multisetoriais em um Gnico setor, e assim inviabilizar
a intersetorialidade da proposta foi um argumento recorrente na fala dos

informantes-chaves.

Através da questdo do financiamento e destinacdo orcamentaria para a
Politica de SAN pode-se observar uma das faces da complexidade que envolve o

desafio da intersetorialidade na gestéo publica brasileira.

Em relacdo a gestdo e orcamento a gente € criticado, porque no sistema
fechado com o Sistema Nacional de Saude, da Previdéncia ha definicédo

0 A Estratégia Fome Zero se compde em 4 eixos: acesso aos alimentos, fortalecimento da agricultura
familiar, geracdo de renda e articulagdo, mobilizacé@o e controle social.
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clara de recursos, agfes, responsaveis, nos trés niveis de governo, enfim,
ele é extremamente preciso. Ha regras de como esses sistemas devem
funcionar, e a LOSAN néo faz isso, se vocé for olhar a lei, realmente ela ndo
define nada disso. Nao define nem muitas responsabilidades. E essa foi a
decisao dificil a ser tomada [...] O consenso se construiu com base nisso e
0s atores que ndo concordaram, ficaram de fora (informante-chave Estado).

Contudo, apesar do consenso de apoio ao formato da Lei algumas criticas

foram feitas em relacdo a natureza aberta do SISAN:

Eu sou um tanto critico ao texto da lei. Eu sei que foi proposital, que ele foi
pensado em funcdo do contexto desfavoravel no congresso ou de todas as
pressofes, barreiras ou dificuldades que nos poderiamos ter na tramitagéo
do projeto de lei [...].Seguramente se fosse algo muito transformador, com
uma expectativa de mudar muito as estruturas, possivelmente ele (o projeto
de lei) ndo teria tido éxito na sua aprovacdo. Acho que se trabalhou muito
no conceito da légica do acesso, isso estd bem posto no projeto de lei, mas
ele ndo sinaliza a questéo da politica, ndo sinaliza a linha da implementacéo
das politicas. A forma como esse projeto foi estruturado e aprovado gera um
certo incobmodo(informante-chave Estado).

No elenco de setores que avancaram na implementacdo de programas
relacionados a SAN, pode-se destacar o crescimento dos recursos alocados no
Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA), levando-se em
conta os orgamentos dos anos anteriores. Sob responsabilidade do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) e do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), o PAA é considerado prioritario na éarea de
Seguranca Alimentar, uma vez que possui um carater estruturante, sendo
reconhecido como um programa que atinge os segmentos mais excluidos e que
estimula a comercializacdo dos produtos da agricultura familiar e a organizacao da
producdo (BOCCHI, 2008). O PAA foi proposto e formulado a partir dos debates e
grupos de trabalho do CONSEA, constituindo-se a vanguarda em termos arranjo de

institucional intersetorial.

O PAA*! (Programa de Aquisicdo de Alimentos) é um instrumento de politica
publica instituido pelo artigo 19 da Lei n°. 10.696, de 2 de julho de 2003, e
regulamentado pelo Decreto n°. 4.772, de 02 de julho de 2003, o qual foi alterado
pelo Decreto n°. 5.873, de 15 de agosto de 2006.

0 Programa adquire alimentos, com isencéo de licitacdo, por precos de referéncia que ndo podem
ser superiores nem inferiores aos praticados nos mercados regionais, até o limite de R$ 3.500,00 ao
ano por agricultor familiar que se enquadre no Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar — PRONAF, exceto na modalidade Incentivo a Produg@o e Consumo do Leite, cujo limite é
semestral.
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O total de recursos alocado para o PAA em 2008 foi de R$ 678, 5 milh&es, o
gue representou um acréscimo de 97% em relacédo aos valores do Orgcamento 2007.
O CONSEA demandou a necessidade de um valor de R$ 1 bilhdo para o PAA, o que

nao foi concedido pelo governo.

Seguramente a Seguranca Alimentar e Nutricional enquanto um tema da
agenda politica do governo federal ndo € um eixo de orientador de politicas.
Se fosse certamente o governo ndo teria tomado medidas como a
aprovacao dos transgénicos. A prépria questdo do campo e da politica
agricola, suas nuances, suas controvérsias e seus problemas. A questdo da
monocultura, a questdo de um modelo que continua sendo excludente,
concentrador de renda e tendo um alto impacto ambiental, altamente
dependente do poder das transnacionais. Entdo, todos aqueles principios
que estdo no contexto da discussédo da soberania e Seguranca Alimentar e
Nutricional acabam orientando politicas dos Ministérios do Desenvolvimento
Social, do Desenvolvimento Agréario e, de uma pequena forma, da Salde.
Mas com certeza ndo orientam a politica do Ministério da Agricultura e as
macro-politicas de economia e planejamento (informante-chave Estado).

A respeito do setor saude, ndo houve maiores investimentos em termos de
recursos financeiros na implementacdo das acfes da PNAN. A dificuldade de

interlocucéo sentida pelo CONSEA é referida pelos informantes-chaves:

No Ministério da Salde os recursos para as novas acdes em 2008,
praticamente continuam iguais aos valores orcados para 2007, nao
ocorrendo, assim, o acréscimo de recursos para o fortalecimento do
SISVAN reivindicado pelo CONSEA(informante-chave sociedade civil).

Os informantes, que historicamente participam do processo e representaram
0 setor saude na tematica da SAN, referem que o Plano Plurianual (PPA) reflete as
dificuldades de insercéo da SAN na agenda do Sistema Unico de Satde (SUS).

O setor saude, eu acho, que participou da maneira como conseguiu. Com
uma area que nao tinha muito espago, nem muita governabilidade que é a
CGPAN. Acho que a CGPAN participou com pouca governabilidade que
tinha na época. Mas entdo eu diria que a area da Saude, a area de
comando politico da saude, néo participou e precisava ter participado mais.
Quero dizer, que acho que o pessoal da CGPAN, na época, fez o que
conseguia fazer (informante-chave Estado).

Em relacdo ao Programa da Alimentacgéo Escolar’? (PNAE) houve um avanco
politico inegavel. No Orgcamento 2008 os valores previram a extensdo da

52 Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (também conhecido como merenda escolar) é

gerenciado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE) e visa a transferéncia, em
carater suplementar, de recursos financeiros aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios
destinados a suprir, parcialmente, as necessidades nutricionais dos alunos. E um dos maiores
programas na area de alimentagéo escolar no mundo.
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alimentacao escolar para o ensino médio, com um orcamento de R$ 1, 9 bilhdo. A
extensdo do PNAE para o ensino medio amplia sua abrangéncia para toda a
educacdo béasica, uma proposta sempre presente na pauta do | e Il CONSEA e
reforcada nas recomendagfes da Ill Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (BRASIL, 2007).

Na andlise realizada, a PNSAN, recebeu fortes estimulos no campo da
agricultura familiar e da alimentagc&o escolar. Na alimentagdo escolar, a tramitagéo
de um projeto de lei no Congresso Nacional que transforma o PNAE em um politica
publica, de acordo com os pressupostos do DHAA e com o enfoque da promocéo da
alimentacdo saudavel, € um dos desdobramentos do processo de construcdo da
PNSAN. O projeto, além de criar um marco regulatorio para o programa, visa a
ampliar suas agfes aos alunos do ensino médio, incluindo cerca de mais 8 milhdes
de jovens (BOCCHI, 2008).

O PAA e o PNAE séo integrantes da Estratégia Fome Zero e visam a garantir
0 acesso aos alimentos em quantidade, qualidade e regularidade necessarias as
populacdes em situacdo de inSeguranca Alimentar e Nutricional e promover a
inclusdo social no campo por meio do fortalecimento da agricultura familiar
(CONSEA, 2007a).

Entende-se que o PAA pode ser um novo modelo de politica intersetorial que,
de forma inovadora, viabiliza um desenho institucional capaz de contribuir para
modificacdo das fragmentadas estruturas de gestdo vigentes. O Grupo Gestor do
PAA, coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome é
composto pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Ministério do
Desenvolvimento Agrario, Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento e
Ministério da Fazenda. Acredita-se que a inser¢do do Ministério da Saude é um
passo fundamental a ser dado para ampliacdo do enfoque da SAN nos moldes do

conceito que a sustenta.

Observando as analises do CONSEA Nacional identifica-se uma ampliacdo
de programas da base da matriz do Fome Zero com destaque para a agricultura
familiar e o eixo de producdo de alimentos. As demandas do CONSEA atendidas
pelo governo acresceram um quantitativo de 190 milhdes de reais ao orgamento de
SAN para periodo de 2008 a 2011 (BOCCHI, 2008).



202

6.3 As divergéncias de idéias e conflitos de interesses no processo decisorio e

de concertacgéo politico-social

A analise dos processos de formacdo da agenda e formulacdo de politicas
publicas, que priorizam interesses e conflitos, buscam captar a influéncia dos grupos
de pressao, das redes de interacdes entre os principais atores do processo; a
capacidade de argumentacgéo, negociacéo de interesses e conflitos que convergem
para a escolha de uma determinada alternativa de solugdo, em contextos

econdmicos, politicos, institucionais e sociais especificos (CARVALHO, 2005).

Idéias generalizadas sobre politicas publicas formam a base para as
discussdes. Isso pode coincidir com um consenso béasico e amplo da populacéo
sobre uma questao nacional como se desenhou no campo da Seguranca Alimentar
e Nutricional. Quando as idéias politicas chegam ao ponto de discusséo, os atores e
formuladores de politicas debatem idéias, mas a forma como o0s problemas
relacionados as politicas sdo definidos e a base dos valores que a sustentam sao

fatores que influenciam muito para as solucdes escolhidas (CARVALHO, 2005).

As idéias e valores perpassam a elaboracéo de politicas publicas. Isso porque
elas definem n&o s6 o discurso governamental, mas, principalmente, a sua propria
acao. Uma politica publica também pode ser definida pelo conjunto de decisGes
tomadas para responder a um determinado problema de sociedade civil. Por isso,
para entendé-las é preciso considera-las como um processo que contempla um fluxo
de interacbes entre atores envolvidos na elaboracdo, implementacdo e avaliacéo
dessas politicas. As decisOes implicam, de outra parte, juizos de valor, idéias,

interesses e conflitos que se processam em ambito institucional (CARVALHO, 2005).

A formacao de consenso foi predominante, e os conflitos de interesse foram,

na opinido dos informantes, harmoniosamente acordados.

[...] a gente discutia objetivos, principio, como é que seria a parte
governamental, mas ndo tinhamos desacordo em geral, talvez as
discussBes mais tensas fossem: o conselho (CONSEA) tem que ser
deliberativo? Nao, ndo pode um Conselho com dois ter¢cos de sociedade
civil ser deliberativo (informante-chave Estado).

N&o, eu acho que n&o houve disputa ideolégica porque ndo houve
polémica. A partir do momento que foi aprovado por unanimidade,
Houve uma habilidade politica muito grande, na conducdo desse
processo a nivel de Congresso para talvez nao chamar a atencédo
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daquilo que efetivamente se pretende com LOSAN (informante-chave
Sociedade civil).

Existem diversas interpretacdes dos problemas e de solu¢des ou alternativas.
No processo decisorio, ha um ciclo de negociacdes, concertacdes e até imposicao
de decisdes e, finalmente, diferentes formas, estratégias e oportunidades séo
propostas para se fazer avangar um tema na agenda publica. No campo de difusdo
de novas idéias e valores sobre o desenho de politicas publicas o processo de
construcéo da PNSAN gerou contribui¢des significativas (CARVALHO, 2005).

O processo democratico e participativo de formulacdo de politicas publicas
implica negociacdo entre diferentes idéias e visdes que podem ou nao levar a

acordos racionais, como, por exemplo, a Politica em anélise (CARVALHO, 2005).

Os grupos de interesses estdo sempre tentando apresentar suas perspectivas
sobre determinada questdo a um formulador de politicas relevantes. Alguns desses
grupos sdo bem organizados e tém uma boa base de recursos. Essa capacidade
geralmente permite que consigam influenciar o processo de formulacéo de politicas
mais do que outros grupos com menos recursos. Até certo ponto, 0S governos
dependem de grupos de interesses com boa base de recursos para ajuda-los a
decidir o que fazer em relacdo a uma questdo especifica. Os governos podem
também depender bastante desses grupos ou individuos para ajuda-los na
implementacdo de decisfes relacionadas as politicas (ATKINSON; COLEMAN,
1992).

Na opinido dos entrevistados e nos registros consultados, os interesses
econdmicos da industria de alimentos e do setor do agronegdcio formam grupos de
interesse contra-hegemonicos no processo de construcdo da LOSAN. O conceito de
SAN adotado reacende conflitos ja sinalizados no periodo de elaboragdo do
Documento Brasileiro para a Cupula Mundial de Alimentac&o. Situar a SAN como
um referencial afirmativo de desenvolvimento nacional traz a tona o embate politico

entre a abertura de mercados e o fortalecimento do mercado agricola nacional.

A inddstria de alimentos, entdo esse € o grande conflito ideol6gico, entdo no
campo o que tem de ideologia, pelo menos duas coisas eu acho, a primeira,
a relagcdo com o Estado, a visdo do Estado e a relagdo com o Estado
(informante-chave sociedade civil)
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Apesar de ter tido a Associacdo Brasileira das Industrias de Alimentos (ABIA)
como representante no CONSEA, a mesma ABIA, na Camara de Deputados do
Congresso Nacional, solicitou a retirada de pauta do projeto da LOSAN. A estratégia
adotada pelo setor industrial de alimentos corrobora com a impressdo dos
informantes-chaves em relacdo ao conflito de interesses entre 0s principios e

diretrizes da SAN e o0 modelo agricola-industrial vigente no pais.

um grupo de interesse foi liderado pela ABIA, que mesmo tendo participado
das reunido do CONSEA, enviou um parecer ao Congresso Nacional
afirmando que n&o precisava de lei de Seguranca Alimentar e Nutricional
porque ja tinha uma legislacéo sanitaria que contemplava essas questfes e
propondo o arquivamento do projeto(informante-chave sociedade civil).

O aumento das assessorias parlamentares e a contratacdo de consultores
externos é um reflexo de uma nova realidade de defesa de interesses: o lobby®>3.
Empresas e entidades de classe contam com recursos humanos mais qualificados e
também deputados e senadores passam a depender cada vez mais de assessores
especializados. A abordagem pode ser no sentido de protecdo contra o assédio
lobista, ou, dependendo da situacdo, aderir ou participar do jogo politico (VIANNA,
2000).

No enfoque contrario a proposta da PNSAN, o setor do agronegdcio
manifestou seu desagravo ao processo mediante 0 ndo comparecimento e
participacdo. A PNSAN assume a importancia do fortalecimento da agricultura
familiar e ado¢do de um modelo agricola de producgéo voltado para o mercado de

consumo interno.

Um interesse claramente defendido no processo do CONSEA foi o da
agricultura familiar, mas sempre fazendo a disputa com o agronegdcio.
Mesmo com os representantes do agronegdcio ausentes. O setor do
agronegdcio ndo tinha vantagem nenhuma de se expor, o debate da SAN é
um campo de desgaste e eles preferiram trabalhar no subterraneo
(informante-chave Estado).

As andlises e depoimentos levam a crer que 0 agronegocio, as multinacionais

do setor de alimentos, as redes de supermercados, 0s grandes setores de

3 O Lobby é o processo no qual representantes (especializados) de grupos de interesses, atuam
como intermediarios, exercendo influéncia e intermediando as relagbes de interesse entre 0 grupo
gue representa e os legisladores.(PASQUINO, 1985). No contexto brasileiro, Viana (2006) entende
gue o Lobysmo foi uma forma imposta e hegemdnica de organizacdo de interesses e por iSso 0s
formatos neocorporativos e concertacionais de organizacdo de interesses e de influéncia sobre os
processos decisorios, decisivos para a consolidagdo do Estado de bem-estar, ndo se estabeleceram
(VIANNA, 2000).
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distribuicAo e as agroindustrias, principalmente, tém visdes distintas do que a
LOSAN defende. O forte questionamento do modelo agricola-industrial atual coloca
em risco seus interesses comerciais. De fato, ou eles nao tiveram forgca para
articulacdo ou estdo usando outras taticas, mas ndo participaram da disputa politica.
Entende-se que a configuragcdo do CONSEA garantiu um espaco de representacdo™
para a defesa de interesses contrarios aos defendidos pelas deliberacbes das

Conferéncias e Conselho Nacional.

Nessa andlise, é preciso destacar também que a composicdo do CONSEA
manifesta um posicionamento sobre as idéias e interesses em debate pela SAN. As
entidades e representacdes presentes no CONSEA manifestavam-se claramente no
sentido de apoio ao ideario democratico e participativo da SAN gue a colocava como
eixo de desenvolvimento social para o pais. Esse foi um pressuposto basico para a
incorporacao aos trabalhos do CONSEA, contudo o espaco de debate, tanto nas
camaras tematicas e grupos de trabalho quanto nas plenarias sempre foi aberto a
contribui¢cdes diversas e contrarias. O CONSEA foi palco de inimeros conflitos de
idéias e interesses mesmo entre seus pares e conselheiros. Pragmaticamente, o
CONSEA néo se configurou como um territorio neutro e imparcial perante o conjunto
de idéias e interesses defendidos, mas nem por isso se negou a travar discussdes
politicas importantes que dizem respeito as condi¢cdes politicas, econdmicas e

sociais para implantacdo da Politica de SAN.

O Movimento dos Sem Terra (MST) que € o principal movimento social de
luta pela terra desde a década de 1980, ndo participou sistematicamente ao longo
do processo de construcdo de PNSAN. Apesar de ter contribuido com o debate da
SAN no Governo Paralelo, no Instituto de Cidadania e no inicio da discusséo sobre a
Estratégia Fome Zero, o MST ndo se faz presente nos debates e proposi¢cdes ao

longo das Conferéncias e outros foruns de discussao vinculados ao CONSEA.

O MST néo participou de uma série de discussdes estratégicas do pais. Eu
acho que eles estdo em um plano téo ideoldgico e tdo macro das coisas do
pais que eles ndo discutem, por exemplo, organizagdo da produgdo de
alimentos, ndo discutem o papel do setor privado no setor agricola alimentar
nas cadeias produtivas, ndo participam do espaco de conselhos de controle
social, ndo vdo para o0 espaco de debate de Seguranca Alimentar e
Nutricional. Acho isso um erro estratégico! Eu acho que a reforma agréria,
poderia ser um componente estratégico de uma politica de Seguranca
Alimentar e Nutricional e acaba nao sendo (informante-chave Estado).

** Ha uma vaga para a representacao da Associacdo Brasileira da Indlstria de Alimentos (ABIA) e
mais uma vaga para a Confederacdo Nacional de Agricultura (CNA) no CONSEA Nacional.
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Em relacdo as disputas ideologicas, foi praticamente consenso entre 0s
entrevistados que ndo houve grande embates ideoldgicos no processo. Acredita-se
gue a LOSAN caracterizou-se como um pacto de possibilidades a fim de ser um
movimento de resisténcia e de enfraquecimento das politicas neoliberais e
focalizadas em geral. Houve assim um acordo de possibilidades politicas a fim de

garantir a SAN como uma agenda politica de Estado.

Entdo eu diria que ndo houve uma disputa de idéias, as divergéncias néo
eram disputas porque os atores da contradicdo estavam fora. Entdo, ndo
tinha a disputa de modelo, todo mundo que estava ali, estava mais ou
menos de acordo. Alguns achavam que o Conselho tinha que ser dois
tercos sociedade civil e deliberativo, e que tinha que botar na lei tudo que as
empresas ndo podem fazer. As questdes de conflito giraram em torno
disso... (informante-chave Estado).

Somente um aspecto politico foi destacado como ponto de disputa ideoldgica
no grupo de informantes: a soberania alimentar. O termo soberania alimentar foi
motivo de divergéncia politica, antes mesmo do envio do projeto ao Congresso
Nacional. Quando o projeto foi para a Casa Civil, o principal conflto e

guestionamento foi em relacdo ao enfoque da soberania alimentar.

[...] essa relagdo entre Seguranca Alimentar e Nutricional e soberania
alimentar guarda um debate ideoldgico.Mas acho que esse debate esta
sendo superado. O que aconteceu foi que nds comegamos a construir uma
concepcdo de Seguranca Alimentar pouco antes que 0 movimento
internacional fizesse aparecer a concepcado de soberania. No documento do
Governo Paralelo, ndo beberam na fonte da soberania alimentar. O
movimento de soberania alimentar surge muito marcado por essa Vvisao
critica de apropriacao feita pelos interesses privados, governos e OMCs, a
OMC banco mundial (informante-chave sociedade civil).

Como o Brasil desenvolveu um caminho distinto e mais qualificado do
conceito e significado da SAN, exacerbaram-se as diferencas no comparativo com
0s outros paises. Em alguma medida, o aprofundamento brasileiro pode ter
dificultado a integracao entre os conceitos de SAN e de soberania alimentar. Parece
ter-se criado uma disputa em torno dos conteddos que compdem o0s dois conceitos.
Na légica de comunidades de politicas podemos dizer que o debate da soberania
alimentar no plano internacional estruturou-se a partir de outra rede de apoio com

estratégias e praticas diferenciadas do grupo da SAN no Brasil.
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O enfoque da soberania alimentar, para alguns, acaba herdando o
componente ideoldgico que a Politica de SAN abre méo na concertacdo do processo

decisorio de aprovacao da LOSAN.

Eu acho que a LOSAN perde um pouco quando ndo coloca essas duas
palavras juntas (soberania alimentar). Vocé vé que as grandes derrotas do
CONSEA foram em relacdo a soberania alimentar, por exemplo os
transgénicos. N6és ndo ganhamos nenhuma causa do governo Lula no
campo da soberania alimentar. Ai € que eu penso sera viavel construir uma
politica de Seguranca Alimentar no Brasil sem soberania alimentar? Se o
Brasil ndo constréi sua prépria soberania alimentar? (informante-chave
Estado).

Acredita-se que a PNSAN tem que tocar em questdes complicadas como a
guestdo das sementes e a questdo dos transgénicos, que reflete uma grande
contradicdo do processo de formulagdo da Lei. Sem o enfrentamento das
divergéncias do modelo agricola, incluindo importacdo e exportacdo de alimentos, a
SAN né&o se constituirda como um eixo orientador de politicas que reflitam de fato na
garantia de direitos e mais equidade social. Entretanto também houve divergéncia
entre as opinides dos informantes. Alguns consideraram que a soberania alimentar

esta integrada de maneria suficiente ao conceito da SAN.

Essa questdo de soberania alimentar x SAN eu acho que é um pouco
preciosismo. Essa palavra soberania foi muito mais usada como palavra de
afirmacdo de determinados grupos do que como uma grande diferenca de
um projeto estratégico. Ndo tem problema nenhum com a palavra
soberania, mas talvez a agricultura, sei 1a, mas eu ndo vi esse problema
porque eu acho que a questdo que sempre foi colocada foi como uma
politica nacional de Seguranca Alimentar, isso automaticamente remete a
questao do préprio pais (informante-chave Estado).

O principal desafio assumido é referente as condi¢bes de implementagéo da
PNSAN. O éxito do processo de formulacdo € compartilhado pela grande maioria
dos participantes e militantes, em todas ou algumas fases dessa trajetéria, contudo
em que pese as conquistas politicas, a capacidade de gestdo, manutencdo e
integracdo das acdes é que configurar-se-do em caracterisiticas inovadoras da

Politica.

[...] na minha perspectiva o foco central da SAN é de uma mudanga
estrutural, mudanca de padrao de producédo e de consumo, né? Mas se isso
aparecesse explicitamente, a lei ndo teria avancado. Entdo eu acho que ela
ficou muito mais na perspectiva do acesso. Ninguém vai se colocar contra a
proposta de que qualquer cidaddo ou qualquer individuo desprovido de
cidadania possa ter acesso a alimentac&o. Entdo, a Lei entra por um campo
que tende a ter mais unanimidade. Certamente ndo entrou-se em uma
disputa no campo econdmico (informante-chave Estado).
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Na construcdo do processo, eu tenho que admitir que a LOSAN foi muito
inteligente mas insuficiente. A lei orienta e assegura principios e diretrizes,
mas agora como sera implementado? Vai ser de forma mais
intervencionista, mais reguladora ou de forma neoliberal, ou seja, néo
assegurando nada? (informante-chave sociedade civil).

6.4 A institucionalidade da SAN as perspectivas na construgdo do Sistema

Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional (SISAN)

As instituicdes, no estdgio de formulacdo de politicas, sdo as estruturas e
processos formais por meio dos quais os formuladores decidem sobre as questdes
de politica publica. Entre as estruturas formais estdo: o executivo politico; os ramos
legislativo, burocratico e judiciario do governo; regras formais criadas por meio de
legislagdo; regulamentacdes e decisdes judiciarias; estruturas e processos formais

do governo, incluindo ministérios e agéncias (ROTHSTEIN, 1998).

A base institucional do SISAN é a LOSAN 11346/2006, e os decretos
6272/2007 e 6273/2007, que a regulamentam e estabelecem atribuicbes para o
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional — CONSEA e para a
Cémara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional — CAISAN, no plano

federal.

Para Ruano (2007), secretario nacional da SESAN/MDS o0s aspectos
necessarios para sua implantacdo s&do: a formacdo e o fortalecimento de
instrumentos de articulagéo intergovernamental, um maior compartilhamento da
gestao das politicas publicas, a construcéo da capacidade dos entes federados para
realizarem suas competéncias constitucionais e a ampliacdo da articulacdo com a

sociedade civil.

A LOSAN (BRASIL, 2006a) instituiu o SISAN nos trés niveis federativos,
formando um conjunto de instancias de SAN: Conferéncia Nacional de SAN (Art. 11,
[); Conselho Nacional de SAN (Art. 11, II); Conselhos Estaduais e do Distrito Federal
de SAN (Art. 11, e); Conselhos Municipais de SAN (Art. 11, e); Céamara
Interministerial de SAN (Art. 11, Ill); Camaras congéneres nos estados e Distrito
Federal e Camaras congéneres nos municipios (Art. 11, 11, c); Orgdos e Entidades
de SAN nos estados e Distrito Federal (Art. 11, IV); Orgdos e Entidades de SAN nos

municipios (Art. 11, IV); instituicbes privadas, com ou sem fins lucrativos, que
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manifestem interesse na adesao e que respeitem os critérios e diretrizes do SISAN

(Art. 11, V).

A CAISAN vem agora fazer uma articulagdo de 19 érgaos do governo, entre
ministérios e secretarias especiais, que tém estatura de ministério, e passa
a ter a construcdo de um outro cenario organizativo dentro do governo
articulador.Dessa forma, vocé tem sim uma caixa de ressonancia, vocé tem
uma instancia, que vocé possa fazer um debate. Esse é um aspecto
interessantissimo da lei ter criado uma instancia governamental
articuladora. Assim, a intersetorialidade da Seguranca Alimentar e
Nutricional podera acontecer (informante-chave Estado).

Na institucionalidade proposta pela lei, alguns informantes questionam a

necessidade de reproduzir instancias congéneres do CONSEA em todos os estados

e municipios, pois as diferencas regionais devem ser consideradas e valorizadas no

sentido de composi¢des de acordo com as potencialidades e arranjos locais.

Eu acho que o CONSEA nacional consegue se constituir bem, mas em nivel
estadual ja tenho duavidas, em nivel municipal eu acho que nao cabe
(informante-chave sociedade civil).

[...] a gente ndo pode idolatrar os Conselhos e toméa-los como uma receita
Unica. Eu, por exemplo, que conheco determinados cantinhos, pontos do
interior do BRASIL, fico observando que tem lugares que n&o tem um
CONSEA, mas tem um Conselho de Desenvolvimento Rural, que
desenvolve fungdo andloga, e as vezes melhor do que determinados
CONSEAs que tem por ai. Eu sou a favor que em cada canto desse Brasil
haja um movimento muito forte pela Seguranca Alimentar e Nutricional, mas
o0 arranjo disso, na relacdo da sociedade civil e do Estado, tem que ser mais
permeado pelas diferengas que existam, pelas construgdes histéricas locais
(informante-chave sociedade civil).

De acordo com o registro das atas e entrevistas, houve divergéncias, em

torno dos locus, o espaco institucional da Camara Interministerial, de coordenacéo

governamental. A proposta do CONSEA era de que a CAISAN ficasse vinculada a

Casa Civil, contudo, ap6s reunides e discussdes em varias instancias, a decisdo do

governo foi de que ela deveria ficar vinculada ao MDS.

essa questdo da camara interministerial € uma das grandes expectativas da
lei. Foi um dos grandes problemas que o CONSEA via na sua pratica: a
dificuldade de uma interlocucédo consistente com o governo, no sentido que
suas propostas tivessem um tratamento intersetorial pelo governo,
dialogado e articulado. Mas néo tinha isso claramente, muitas vezes, o
CONSEA assumia o papel de interlocucdo. Entdo, a camara interministerial,
eu acho, que tem um l6cus estratégico. Isso vai ser um elemento que vai
definir o espaco politico, vai pesar no espaco politico da questdo da
Seguranca Alimentar e Nutricional no governo, se isso ndo estiver bem
articulado, bem amarrado, ndo vai andar (informante-chave Estado).
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Corroborando com algumas entrevistas entende-se que a relagdo publico x
privado demanda um olhar cuidadoso na relagdo de interesses. Em termos de
interdependéncia e autonomia a relagdo do setor publico com o setor privado requer

uma regulamentacgédo ética e transparente.

Essa entrada do setor privado ao SISAN, ela tem que ser muito bem
pensada ndo é deixar a critério da responsabilidade social da empresa.
Porque se vocé tem um municipio pequenininho com menos de 20 mil
habitantes, e vocé tem uma grande empresa de agronegécio l4. E se ela
manifestar interesse de entrada no SISAN, na Seguranca Alimentar e
Nutricional, como forma de marketing, de responsabilidade social. Quem vai
fiscalizar? De que forma? Ela vai ter que atender os principios do sistema.
O sistema tem que ser Unico em termos de principios. Isso para mim é
condicdo para garantia do direito humano a alimentacdo adequada. Se a
gente ndo conseguir assegurar na regulamentacdo uma forma ética de
conduzir a adesdo do setor privado e explicitamente do setor privado
alimenticio, vai ser perigoso (informante-chave Estado).

E importante destacar que, nessa perspectiva de compartiihamento de
interesses publico com o setor privado, a necessidade de regulagéo, fiscalizacdo e
monitoramento da gestdao dos contratos estabelecidos com Organizacées Nao
Governamentais — ONGs deve ser muito criteriosa, pois abre um grande precedente
para pratica de corrup¢cdo e mau uso do dinheiro publico.Fortalecer a dimensao do
controle democratico nos espagos sociais é uma prerrogativa basica desse modelo
proposto. As parcerias entre Estado e sociedade civii devem ter carater
complementar e ndo substitutivo do papel do poder publico no enfrentamento da
questdo social (MONTARNO, 2003). Iniciativas locais e individuais sdo importantes e
nobres, mas incapazes de dar conta do enfrentamento da questdo social. As
politicas publicas e programas regionais ndo podem ser abandonados, retirando do

Estado o compromisso da protecédo social.

N&o se pode esquecer de que, na ordem vigente, vive-se sob as condicfes
constantes de crise estrutural do capital e simultaneamente com a crise estrutural da
politica. O grande desafio do nosso tempo, portanto, € descobrir como ampliar
significativamente a margem do pensamento critico como caminho para construcéo

de um projeto contra hegemdnico de sociedade (MESZAROS, 2006).
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CONSIDERACOES FINAIS

O desafio de implementacdo do SISAN é imenso, pois, ndo obstante as
adversidades e enfrentamentos com as questbes e interesses econdmicos, a
perspectiva de instituir um sistema intersetorial ainda € maior. A SAN n&o pode se
resumir a um conjunto de politicas setoriais, pois € um eixo orientador de politicas
gue deve contribuir para que seus objetivos se incorporem no conjunto de politicas
publicas nacionais que visem ao desenvolvimento social. Deve se configurar no eixo
orientador de um modelo de desenvolvimento social e econémico que busca garantir

0 bem-estar social acima dos interesses de acumulagao de capital.

As desigualdades inerentes ao sistema econémico e ao processo produtivo,
inclusive de alimentos, sédo fatores determinantes da ma alimentacdo e das
desigualdades sociais. Portanto, para que as medidas neste campo possam ser
resolutivas e deixem de ser apenas compensatdrias de um problema gerado por um
modelo de desenvolvimento excludente, € preciso ter coragem de enfrentar essa
guestdo (CASTRO, 2000).

O enfrentamento das desigualdades que demarcam o processo de
inSeguranca Alimentar e Nutricional impde mudancas radicais. A potencialidade das
proposicoes da LOSAN/SISAN incitam alteracfes profundas na estrutura politica e
econdmica brasileira. Esse desafio se configura de tamanha importancia “seja por
seu carater universalista, seja por que pressupdem o alcance de bens publicos como
a sustentabilidade social, econdmica e ambiental, o direito humano, os direitos de
cidadania, a alimentacdo adequada e a cultura” (BURLANDY, 2006). Essas

categorias tém sido excluidas da agenda politica brasileira nos ultimas décadas.

[...] o desafio da agenda politica da Seguranca Alimentar é ter metas claras
em cada estado, e metas ndo sdo sO institucionais como criar e
regulamentar CONSEA. Digo metas de politica publica que tem que fazer
diferenca para o povo, entendendo povo como nacgéo brasileira, sendo néo
serve para nada. Acho que esse é o maior desafio (informante-chave
sociedade civil).

A PNSAN precisa ser capaz de concretizar agbes universais voltadas para o
conjunto da sociedade civil brasileira, que modifiquem a condicdo de acesso e

escolha a uma alimentacdo saudavel de maneira regular e permanente, em
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guantidade e qualidade e sem afrontar os principios referidos na LOSAN. Os
principios da LOSAN expressam a preocupacao da universalidade tanto no respeito
a diversidade quanto na busca de formas de participacdo com equidade para 0s

diferentes grupos sociais

Outro aspecto a destacar sdo os riscos que a op¢ao de estruturar as agoes da
LOSAN de forma sistémica (SISAN) pode ter. Para Campos (2006), sanitarista e
militante do movimento de reforma sanitaria que apoiou a organizacdo da proposta
do Sistema Unico de Saude, partir do pressuposto de que as relacdes de poder sdo
“congeladas” em decorréncia de uma re-organizacdo administrativa sistémica do
Estado € assumir uma perspectiva conservadora, tanto do ponto de vista econdmico
guanto politico, pois implica aceitar passivamente o modelo e os limites ja

existentes.

A forma de organizacdo do SISAN nado pode se pautar na légica da
adequacdo da oferta e da demanda, mercadorizando as acbes propostas. As
experiéncias existentes, que atestam muitas vezes a faléncia dos meios tradicionais
de governo da coisa publica, ndo pode automaticamente definir, ou levar a deducéo
de que o retorno radical a légica do mercado seria a melhor solugdo. As
caracteristicas e aprendizados da historia brasileira na busca de formulacdo de
mecanismos e caminhos para a transformacao social (como a constru¢cdo do SUS,
SUAS, etc.) precisam ser assimilados pela esquerda no sentido de superacéo de

limites dos projetos e da sua propria pratica politica.

Por isso, ndo podemos nos iludir que, perante a estrutura politica e
institucional brasileira, a mera organizacdo de um sistema de gestédo seja suficiente
para dar conta da complexidade da questdo da SAN. A questdo central € discutir se
a garantia plena da SAN é possivel na ordem capitalista vigente. Como garantir
condicbes para o cumprimento pleno do DHAA perante um modelo de
desenvolvimento excludente? Qual a natureza das concessdes, acordos e
barganhas politicas necessarias para oportunizar essa transformacdo? Qual a
capacidade institucional que as politicas publicas tém para o exercicio concreto da

intersetorialidade?

Para Coitinho (1989), na perspectiva de emancipacédo, nao se pode ampliar o
nivel de satisfacdo das demandas sociais além do ponto que tal ampliacdo impeca a

acumulacdo de capital global; por outro lado, ndo se pode reduzir o nivel de
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satisfagéo abaixo do limite minimo a ndo ser que se rompam as regras da ordem
politica liberal democratica. Este limite esbarra positivamente na possibilidade de

transformacao social.

Apesar do papel protagonista que a sociedade civil exerceu (e ainda exerce)
no caminho de construcdo da PNSAN, é preciso reiterar o papel precipuo do Estado
na garantida de direitos sociais. O Estado ndo é neutro e reflete uma relacao
intrinseca com as relacdes de produgcdo capitalista. Ndo pode ser um bloco
monolitico sem fissuras, € um campo estratégico que organiza a unidade do bloco
politico no poder através do jogo de contradicbes presentes (Poulantzas, 2000).
Acredita-se que PNSAN pode representar um espaco politico de condensacao de
uma relacdo de forcas entre classes, idéias e interesses, ou seja, pode ser um

espaco impulsionador da perspectiva de transformacao social.

E importante que, concordando com Gramsi (2007) e Poulantzas (2000), o
Estado ndo seja interpretado como um dispositivo unitario e homogéneo com
reparticdo hierarquica do centro do poder, sustentado por um arcabouco juridico. O
Estado ndo é um espago externo a sociedade civil, conciliador e responsavel pelo
“bem comum”. O Estado, juntamente com a sociedade civil, € uma esfera integrante
do todo que compbe as relacdes sociais. As lutas de interesses, contradi¢des,
convergéncias e confrontos ideoldgicos sdo expressdes dessas relacdes na
dindmica Estado-sociedade civil. Por isso, o processo de formulagdo da PNSAN
pode ser um proficuo caminho para impulsionar a transformacdo do modelo de

desenvolvimento desejado para 0 nosso pais.

Destaca-se que historicamente, as discussfes sobre SAN tém sido
focalizadas e direcionadas aos grupos biologica e socialmente vulneraveis, sendo
consideradas como politicas de combate a pobreza e desigualdade social, e 0 que
embasa o ideario da PNSAN é exatamente a necessidade de romper com este ciclo
perverso de manutencéo da desigualdade social.

O processo de formulacdo da PNSAN é uma experiéncia empirica de
concertagdo social e, de acordo com o marco analitico do estudo, ressalta a
importancia da dimensdo cognitiva dos processos politicos atraves de uma
abordagem ampliada de analise. O poder efetivo das idéias ndo pode ser dissociado

dos arranjos institucionais e dos interesses econdmicos, politicos e sociais
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organizados, contudo, para que as analises sejam capazes de aprofundar todas as

dimensdes, € fundamental qualificar como essas relacfes se estabelecem.

Tapia e Gomes (2008) acreditam que a dinAmica de aprendizado institucional
e social nos processos de concertagcdo vem abrindo espacgo para novos paradigmas
de politicas, contestando a légica da inércia das instituicbes e traduzindo uma

redefinicdo de idéias e interesses onde 0 jogo estratégico dos atores € crucial.

Acredita-se que no ambito da SAN, o processo de concertacdo de idéias,
interesses e instituicbes serd permanente e, para a manutencdo do carater da
alimentacdo enquanto um direito social, sera preciso que os CONSEAs sejam
capazes de influir e participar do processo de construcdo do SISAN. SO a correlacéo
de forcas na relacdo Estado/Sociedade civil podera construir saudaveis (novos)

caminhos institucionais.

Nesse sentido, considera-se que a implementacdo de politicas de reforma
agraria e de apoio a pequena producdo agricola merece atencdo especial dos
planejadores de politicas, podendo contribuir significativamente para a superacéo da
inSeguranca Alimentar e Nutricional. O incentivo as formas menos concentradas de
organizagéo da producéo de alimentos pode gerar importantes efeitos redistributivos
(PESSANHA, 1998; 2002).

Na linha de politicas estratégicas para a garantia da SAN, as acdes previstas
na Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo precisam ser incorporadas
efetivamente ao SISAN. Somente com a organizacdo de campanhas educativas
sobre alimentacdo saudavel, com abrangéncia nacional e insercdo nos meios de
comunicacéo, e a incorporacdo do tema da promocao da alimentacdo saudavel no
curriculo da educacgéo béasica poderemos construir cidaddos mais conscientes para

escolhas saudaveis no futuro.

Da mesma forma a regulamentacdo da propaganda e publicidade de
alimentos industrializados, especialmente aqueles voltados para o publico infantil e
comercializados em lanchonete escolares, precisa avangar no processo de
implementacédo de medidas de protecdo da saude. Implantar em todos os municipios
brasileiros o Sistema Nacional de Vigilancia Alimentar e Nutricional — SISVAN e
garantir a possibilidade de escolhas saudaveis € papel precipuo do Estado brasileiro

para a garantia da SAN.
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Apos a aprovacdo da LOSAN, até 2010 com a atual gestdo do governo
federal, parece haver um cenario politico especialmente favoravel tanto para
consolidar conquistas ou para prevenir retrocessos, quanto para delinear o futuro
proximo. E no bojo das agbes propostas uma questdo fundamental foi assumida
como prioridade na nova gestdo do CONSEA: a necessidade de investir esforcos
conjuntos da sociedade civil com o Estado para tornar o direito a alimentacdo um

direito constitucional.

A aprovacdo da LOSAN é uma acdo afirmativa no sentido de garantia e
avanco de direitos sociais, contudo ndo garante por si sO a perspectiva da SAN. Ha
um longo percurso para operacionalizar localmente os principios da lei, que valem
para todo o territério nacional, marcado por heterogeneidade e desigualdades
significativas. Além disso, a construcdo de valores e a consolidacdo da propria
nocado de direitos nas relacdes sociopoliticas que se processam no cotidiano das

instituicbes séo passos igualmente fundamentais (BURLANDY, 2006).

O processo de histérico-estrutural da Politica produziu a Lei Organica de
Seguranca Alimentar e Nutricional como alternativa politica da sua fase de
formulagéo. Assim, apesar das divergéncias de idéias e dos conflitos de interesses,
no contexto politico da relacdo Estado e sociedade civil, a PNSAN se legitimou
enquanto um pacto de consenso entre 0s atores e instituicdes historicamente

envolvidos com o tema no Brasil.

Na fase de formulagéo, a aprovacao da lei foi um éxito importante, entretanto,
os principios e diretrizes aprovados na LOSAN precisam ter o debate aprofundado
no mesmo processo de concertacao politica entre Estado e da Sociedade civil, nas
fases subsequentes do ciclo da Politica (implementacdo e avaliagdo) envolvendo
representantes dos estados e muncipios, no ambito dos CONSEAs e Conferéncias
nacionais, para preservar sua legitimidade e, entdo, construir a viabilidade

institucional necessaria ao SISAN.
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ANEXO A — Lei N°11.346, de 15 de setembro de 2006

Presidéncia da Republica
Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos
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 da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional

decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

CAPITULO |
DISPOSICOES GERAIS

Art. 10 Esta Lei estabelece as defini¢cdes, principios, diretrizes, objetivos e
composicao do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional — SISAN, por
meio do qual o poder publico, com a participacdo da sociedade civil organizada,
formulard e implementara politicas, planos, programas e acfes com vistas em

assegurar o direito humano a alimentacéo adequada.

Art. 20 A alimentacdo adequada é direito fundamental do ser humano,
inerente a dignidade da pessoa humana e indispensavel a realizacdo dos direitos
consagrados na Constituicdo Federal, devendo o poder publico adotar as politicas e
acles que se facam necessarias para promover e garantir a Seguranca Alimentar e
Nutricional da populagéo.

8§ 1° A adocdo dessas politicas e agdes devera levar em conta as dimensoées
ambientais, culturais, econdmicas, regionais e sociais.

§ 2° E dever do poder publico respeitar, proteger, promover, prover, informar,
monitorar, fiscalizar e avaliar a realizagdo do direito humano a alimentacéo

adequada, bem como garantir os mecanismos para sua exigibilidade.
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Art. 3° A Seguranca Alimentar e Nutricional consiste na realizagédo do direito
de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade
suficiente, sem comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais, tendo
como base préticas alimentares promotoras de salude que respeitem a diversidade

cultural e que sejam ambiental, cultural, econémica e socialmente sustentaveis.

Art. 4° A Seguranca Alimentar e Nutricional abrange:

| — a ampliacdo das condicbes de acesso aos alimentos por meio da
produgéo, em especial da agricultura tradicional e familiar, do processamento, da
industrializagdo, da comercializagdo, incluindo-se os acordos internacionais, do
abastecimento e da distribuicdo dos alimentos, incluindo-se a agua, bem como da
geracéo de emprego e da redistribuicao da renda,

Il — a conservacao da biodiversidade e a utilizagéo sustentavel dos recursos;

[l — a promocdo da saude, da nutricdo e da alimentacdo da populacéo,
incluindo-se grupos populacionais especificos e populacbes em situagdo de
vulnerabilidade social,

IV — a garantia da qualidade bioldgica, sanitaria, nutricional e tecnoldgica dos
alimentos, bem como seu aproveitamento, estimulando praticas alimentares e estilos
de vida saudaveis que respeitem a diversidade étnica e racial e cultural da
populacao;

V — a producéo de conhecimento e 0 acesso a informagéo; e

VI — a implementacdo de politicas publicas e estratégias sustentaveis e
participativas de producdo, comercializagdo e consumo de alimentos, respeitando-se

as multiplas caracteristicas culturais do Pais.

Art. 5° A consecucdo do direito humano a alimentacdo adequada e da
Seguranca Alimentar e Nutricional requer o respeito a soberania, que confere aos

paises a primazia de suas decisfes sobre a producdo e o consumo de alimentos.

Art. 6° O Estado brasileiro deve empenhar-se na promog¢do de cooperacio
técnica com paises estrangeiros, contribuindo assim para a realizacdo do direito

humano a alimentacédo adequada no plano internacional.
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CAPITULO Il
DO SISTEMA NACIONAL DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL

Art. 7° A consecucdo do direito humano a alimentacdo adequada e da
Seguranca Alimentar e Nutricional da populacdo far-se-4 por meio do SISAN,
integrado por um conjunto de 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios e pelas instituicdes privadas, com ou sem fins lucrativos,
afetas a Seguranca Alimentar e Nutricional e que manifestem interesse em integrar o
Sistema, respeitada a legislacao aplicavel.

§ 1° A participacdo no SISAN de que trata este artigo devera obedecer aos
principios e diretrizes do Sistema e sera definida a partir de critérios estabelecidos
pelo Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional — CONSEA e pela
Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional, a ser criada em ato do
Poder Executivo Federal.

§ 2° Os orgéos responsaveis pela definicdo dos critérios de que trata o § 1o
deste artigo poderdo estabelecer requisitos distintos e especificos para os setores
publico e privado.

§ 3° Os o6rgidos e entidades publicos ou privados que integram o SISAN o
fardo em carater

interdependente, assegurada a autonomia dos seus processos decisorios.

§ 4° O dever do poder publico ndo exclui a responsabilidade das entidades da

sociedade civil integrantes do SISAN.

Art. 8° O SISAN reger-se-a pelos seguintes principios:

| — universalidade e equidade no acesso a alimentacdo adequada, sem
qgualquer espécie de discriminacao;

Il — preservacédo da autonomia e respeito a dignidade das pessoas;

I — participacdo social na formulagdo, execucdo, acompanhamento,
monitoramento e controle das politicas e dos planos de Seguranca Alimentar e
Nutricional em todas as esferas de governo; e

IV — transparéncia dos programas, das acdes e dos recursos publicos e

privados e dos critérios para sua concessao.

Art. 9° O SISAN tem como base as seguintes diretrizes:
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| — promocdo da intersetorialidade das politicas, programas e acodes
governamentais e ndogovernamentais;

Il — descentralizacdo das agbes e articulagdo, em regime de colaboragéo,
entre as esferas de governo;

[l — monitoramento da situagdo alimentar e nutricional, visando a subsidiar o
ciclo de gestao das politicas para a area nas diferentes esferas de governo;

IV — conjugacdo de medidas diretas e imediatas de garantia de acesso a
alimentacdo adequada, com acbes que ampliem a capacidade de subsisténcia
autbnoma da populacao;

V — articulac&o entre orcamento e gestao; e

VI — estimulo ao desenvolvimento de pesquisas e a capacitacdo de recursos

humanos.

Art. 10. O SISAN tem por objetivos formular e implementar politicas e planos
de Seguranca Alimentar e Nutricional, estimular a integracdo dos esforcos entre
governo e sociedade civilLb bem como promover o acompanhamento, o0

monitoramento e a avaliagdo da Seguranca Alimentar e Nutricional do Pais.

Art. 11. Integram o SISAN:

| — a Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, instancia
responsavel pela indicacdo ao CONSEA das diretrizes e prioridades da Politica e do
Plano Nacional de Seguranca Alimentar, bem como pela avaliagdo do SISAN;

I — o CONSEA, oOrgdo de assessoramento imediato ao Presidente da
Republica, responsavel pelas seguintes atribui¢des:

a) convocar a Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional,
com periodicidade ndo superior a 4 (quatro) anos, bem como definir seus
parametros de composic¢ao, organizacdo e funcionamento, por meio de regulamento
préprio;

b) propor ao Poder Executivo Federal, considerando as deliberacbes da
Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, as diretrizes e
prioridades da Politica e do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional,

incluindo-se requisitos orgamentarios para sua consecugao;
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c) articular, acompanhar e monitorar, em regime de colaboragdo com o0s
demais integrantes do Sistema, a implementacdo e a convergéncia de acdes
inerentes a Politica e ao Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional;

d) definir, em regime de colaboracdo com a Camara Interministerial de
Seguranca Alimentar e Nutricional, os critérios e procedimentos de adesdo ao
SISAN;

e) instituir mecanismos permanentes de articulacdo com 6rgaos e entidades
congéneres de Segurancga Alimentar e Nutricional nos Estados, no Distrito Federal e
nos Municipios, com a finalidade de promover o dialogo e a convergéncia das a¢cdes
gue integram o SISAN;

f) mobilizar e apoiar entidades da sociedade civil na discussdo e na
implementacéo de acbes publicas de Seguranca Alimentar e Nutricional;

[l —a Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional, integrada
por Ministros de Estado e Secretarios Especiais responsaveis pelas pastas afetas a
consecucdo da Seguranca Alimentar e Nutricional, com as seguintes atribuigcdes,
dentre outras:

a) elaborar, a partir das diretrizes emanadas do CONSEA, a Politica e o Plano
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, indicando diretrizes, metas, fontes
de recursos e instrumentos de acompanhamento, monitoramento e avaliacdo de sua
implementacao;

b) coordenar a execugéo da Politica e do Plano;

c) articular as politicas e planos de suas congéneres estaduais e do Distrito
Federal;

IV — os orgéos e entidades de Seguranca Alimentar e Nutricional da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; e

V — as instituicbes privadas, com ou sem fins lucrativos, que manifestem
interesse na adesao e que respeitem os critérios, principios e diretrizes do SISAN.

§ 1° A Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional sera
precedida de conferéncias estaduais, distrital e municipais, que deverdo ser
convocadas e organizadas pelos 6rgéos e entidades congéneres nos Estados, no
Distrito Federal e nos Municipios, nas quais serdo escolhidos os delegados a
Conferéncia Nacional.

§ 2° O CONSEA sera composto a partir dos seguintes critérios:
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| — 1/3 (um tergco) de representantes governamentais constituido pelos
Ministros de Estado e Secretarios Especiais responsaveis pelas pastas afetas a
consecucao da Seguranca Alimentar e Nutricional,

Il — 2/3 (dois tercos) de representantes da sociedade civil escolhidos a partir
de critérios de indicacdo aprovados na Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional; e

[l — observadores, incluindo-se representantes dos conselhos de ambito
federal afins, de organismos internacionais e do Ministério Publico Federal.

§ 3° O CONSEA sera presidido por um de seus integrantes, representante da
sociedade civil, indicado pelo plenario do colegiado, na forma do regulamento, e
designado pelo Presidente da Republica.

§ 4° A atuacdo dos conselheiros, efetivos e suplentes, no CONSEA, sera

considerada servico de relevante interesse publico e ndo remunerada.

CAPITULO Il
DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS

Art. 12. Ficam mantidas as atuais designacbes dos membros do CONSEA
com seus respectivos mandatos.

Paragrafo unico. O CONSEA devera, no prazo do mandato de seus atuais
membros, definir a realizagdo da proxima Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, a composicédo dos delegados, bem como os procedimentos

para sua indicacéo, conforme o disposto no § 20 do art. 11 desta Lei.
Art. 13. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.
Brasilia, 15 de setembro de 2006; 1850 da Independéncia e 1180 da Republica.
LUIZ INACIO Lula DA SILVA
Patrus Ananias

Este texto ndo substitui o publicado no D.O.U. de 18.9.2006.

Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-
2006/2006/Lei/L11346.htm.



