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A construgao de um sistema de garantia da seguranga alimentar e nutricional

para o Brasil'

Matia Sylvia Carvalho de Batros® e Vera Matriza Henriques de Miranda Costa’

O objetivo do trabalho foi atualizar as informacdes e refletir a respeito da implantagio do Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), criado, em 2006, pela Lei Organica da Seguranca Alimentar e
Nutricional (LOSAN). Analisaram-se artigos académicos, relatérios e documentos oficiais disponiveis e relevantes.
O Sistema deve ser estruturado de forma intersetorial, descentralizada, com ampla participacdo e controle social e
sua composi¢io deve incluir 6rgios dos diferentes niveis de governo e organiza¢bes da sociedade civil. Os
Conselhos Municipais e Estaduais de SAN constituem-se instancias privilegiadas de reflexdo e agdo sobre todos
os componentes do conceito e para a constru¢ao, com autonomia, da politica de SAN. Verificou-se a necessidade
de um papel preponderante dos componentes do nivel federal, liderando o processo de constitui¢io do Sistema e
estimulando as demais esferas de governo para que assumam sua responsabilidade e contribuam com a definicao
¢ a implementa¢io de uma politica piblica de cariter sistémico, de garantia, a todos, do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada (DHAA) na perspectiva da Soberania e Seguranca Alimentar.

Palavras-chave: Seguranca Alimentar e Nutricional, Direito Humano a Alimentacio Adequada, Soberania
Alimentar.

Building a system to guarantee food and nutrition security in Brazil

The aim of this study was to update information and reflect on the deployment of National System for Food and
Nutrition Security, created in 2006 by Organic Law on Food and Nutritional Security (LOSAN). Available and
relevant academic papers, reports and official documents were assessed. The system should be structured in an
intersectoral and decentralized way, with broad participation and social control. Its composition should include
agencies of different levels of government and civil society organizations. Municipal and State Councils are
privileged in terms of reflection and action on all concept components. They are also able to construct,
autonomously, Food and Nutritional Security Policy. The federal level components should play a key role, leading
the system constitution process and stimulating other spheres of government to assume their responsibilities and
to contribute to the definition and implementation of a systemic policy, ensuring human right to adequate food in
view of Sovereignty and Food Security.

Keywords: Food and Nutritional Security, Human Right to Adequate Food, Food Sovereignty.
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INTRODUGAO

A partir de 2010, o direito a alimentagio foi
incluido entre os direitos sociais fixados no artigo 6e da
Constituicao Federal Brasileira. O avanco decorreu da
aprovacio da Emenda Constitucional 64 (publicada no
DOU - Diario Oficial da Unido de 05 de fevereiro de
2010), apdés mobilizagio de movimentos sociais,
entidades civis, Orgdos publicos e privados, sob a
lideranca do CONSEA - Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional. Essa foi mais uma
conquista no processo de construcao de condigoes
adequadas de Seguranc¢a Alimentar e Nutricional (SAN)
para a populagio brasileira.

A origem das politicas publicas de alimentac¢do
e nutricao no Brasil remonta as décadas de 30 e 40 do
século XX 14, Os cientistas que inicialmente se
dedicaram ao tema da nutrigio no pais tiveram
importante papel na transformacio do “problema
alimentar” por eles identificado, em uma agenda de
estado. Os primeiros estudos realizados no pais ja
mostraram clara relagdio entre a situagdo social e
economica e as mas condi¢des de alimentagio,
indicando como solucio ag¢des educativas e
racionalizagdo da oferta de alimentos. O Estado,
entretanto, assume a execugao da politica com agoes e
programas de modelos vatiados, todos com complexo
padrio de execugdo burocritica, que incluiam a
distribuicdo de refeicGes (para trabalhadores e
estudantes) e de alimentos para diferentes grupos
vulneraveis (criancas, gestantes e nutrizes), passando
por estratégias de produgdo e comercializagio de
alimentos de baixo custo Bl.

Esse modelo, de cariter assistencialista,
perdurou até a década de 1990, quando comega a se
delinear uma nova abordagem para a questdo da fome:
a da seguranga alimentar e nutricional (SAN). Embora
o conceito de SAN seja mais antigo, é nesse momento
que ele passa a compor a agenda nacional para as
questdes sociais. Uma evolugdo conceitual, tanto em
nfvel internacional como nacional, emerge em processo
continuo de discussio, com ampliagio de seu escopo 4.
Associa-se a perspectiva do Direito  Humano a
Alimentacao Adequada (DHAA) a busca pela garantia
de SAN, o que possibilita agregar principios e diretrizes
que podem significar uma diferenciacio do que vinha
sendo feito até entdo Bl.

Muitos autores vém registrando e analisando
esse processo. Em meados da década de 1990 e inicio
dos anos 2000, Flavio Valente e Walter Belik revisaram
a evolucio na constru¢io do conceito de SAN e
avaliaram perspectivas de sua transformacdo em
politicas publicas efetivas 40, A partir de 2005, alguns
trabalhos abordaram as questdes culturais relacionadas
as politicas da area ], as praticas e percep¢des de atores
sociais envolvidos com a implantagdo da politica 18],
aspectos metodologicos para a avaliacdo de programas
publicos e divulgaram resultados dessas avaliagSes P12,
Outros analisaram sua interface com os programas de
transferéncia de renda executados no pais 17 e a
importancia das articulagSes necessdrias a promogio da
intersetorialidade 8191,

Mais recentemente observam-se debates a
respeito das tendéncias e dos desafios da pesquisa
académica na 4drea, dada a diversidade de seus
componentes conceituais 224, além de reflexdes sobre
significados e apropriagdes do conceito 520, das
formas de medir a seguranca e a inseguranca %7, da
atuacdo da sociedade civil e da participagdo social 128,
Trabalhos publicados em 2013 trataram da questao de
recursos para o sistema %), da formacéo do nutricionista
para atuar em SAN PV e de um comparativo entre as
agOes desenvolvidas no Brasil e em Portugal Pll. Em
2014, observa-se significativo incremento no nimero
de publicagGes sobre o tema, destacando-se muitos
relatos de experiéncias e avaliagdes de iniciativas
municipais, a relagdio com a questio da producio de
alimentos — familiar ou agroindustrial P2, a andlise dos
resultados da Pesquisa Nacional por amostra de
Domicilios — PNAD 2013, mostrando tendéncia de
queda da Inseguranca Alimentar no pais em funcio da
reducio das desigualdades sociais 3l e o papel do pais
na cooperagao internacional sobre o tema P4,

Documentos publicados pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada IPEA)
e por organiza¢Oes ndo governamentais que trabalham
com o tema, como a Ac¢do Brasileira pela Nutrigdo e
Direitos Humanos (ABRANDH) e o Pélis — Instituto
de Estudos, Formacio e Assessoria em Politicas Sociais
— também vém abordando a questéo.
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Neste texto procuramos refletir sobre alguns
aspectos da construcio recente da politica de garantia
de SAN no Brasil, por considerarmos que os
acontecimentos anteriores ja foram devidamente
revisitados.

FORMULACAO DA POLITICA DE SAN

O marco regulatério desse processo é a
LOSAN — Lei Orginica de Seguranca Alimentar e
Nutricional, sancionada pelo Presidente da Republica
em setembro de 20006, para assegurar, a populagio
brasileira, o Direito Humano a Alimentacdo Adequada
— DHAA B3 Um processo amplo de discussio, que
envolveu diferentes setores da sociedade brasileira e
também foi conduzido pelo CONSEA, deu suporte
para o texto final da Lei P67,

A LOSAN prevé a implantagao do SISAN —
Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional, que deve ser composto “por um conjunto
de 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios e pelas institui¢bes
privadas, com ou sem fins lucrativos, afetas a seguranca
alimentar e nutricional” . Seus objetivos incluem a
formulacio e a implementagio de politicas e planos de
seguranca alimentar ¢ nutricional; o estimulo a
integragdo de esforcos entre governo e sociedade civil;
e o acompanhamento, monitoramento e avaliacio da
seguranga alimentar e nutricional no Pafs B>3),

Tanto a sociedade civil organizada quanto o
Hstado tém, nas dltimas duas décadas, atuado para a
obtencio de avangos significativos na busca da garantia
do DHAA. Entretanto, a garantia desse direito, assim
como de outros Direitos Humanos, ocorre ainda de
forma irregular e incompleta no Brasil B,

Uma das dificuldades para seu alcance pode ser
decorrente da abrangéncia dos conceitos relacionados a
essa questdo e dos diferentes segmentos da sociedade
envolvidos. Paulillo ez /. 13 afirmam que sdo cinco os
eixos incluidos na no¢dao de SAN: a saude (dimensoes
dietética e nutricional); a higiene (garantia de qualidade
sanitaria); a ecologia (produgdo e consumo
sustentaveis); a autenticidade (valores e tradigGes
culturais); e, por fim, a solidariedade (participacio de
toda a sociedade, incluidas as parcelas saudaveis e sem
risco alimentar e nutricional e os governantes, na
conquista da SAN para todos).

O DHAA tem duas dimensdes definidas por
tratados internacionais de direitos humanos: o direito de
estar livte da fome e o direito a uma alimentacdo
adequada. Aspectos como a disponibilidade de
alimentos, a adequac¢do dos alimentos disponiveis, a
acessibilidade (fisica e economica) aos alimentos ¢ a
estabilidade do fornecimento estdo incluidas nesse
conceito. Como parte dos Direitos Humanos, deve ter
uma abordagem que respeite as perspectivas da
dignidade humana (sendo os individuos reconhecidos
como titulares de direitos humanos), da prestacao de
contas ou responsabilizacio (pressupondo um HEstado
que age de forma transparente e presta contas de suas
acdes) e do apoderamento por parte dos individuos, das
informacoes e instrumentos necessarios a reivindicacio
e exigéncia de seus direitos Bl.

A LOSAN prevé que a adogio de politicas e
acOes necessarias para promover e garantir a Seguranca
Alimentar e Nutricional da populagdo cabem ao Poder
Publico e destaca que “a alimentagio adequada ¢ um
direito fundamental do ser humano, inerente a
dignidade da pessoa humana e indispensavel a

realizacdo dos direitos consagrados na Constituiciao
Federal” B,

E preciso que sejam consideradas diferentes
perspectivas — ambientais, culturais, econémicas,
regionais e sociais — na implantacio das politicas de
SAN/DHAA. O poder publico deverd respeitat,
proteger, promover, prover, informar, monitorar,
fiscalizar e avaliar a realizacio do DHAA, além de
garantir os mecanismos para sua exigibilidade P8l. Tais
agOes devem respeitar a soberania do povo brasileiro e
a autonomia de decisGes trelacionadas a cada um dos
aspectos que compoem a Seguranca Alimentar.

A construgdo e a consolidacdo do SISAN
devem levar a importantes mudancas na estrutura
politica e econdmica brasileira. O Sistema deve buscar
privilegiar a intersetorialidade, articular e coordenar
acOes e programas descentralizados e interdependentes
nas trés esferas de governo, assumindo a relacdo
estado/sociedade civil. Para isso, a estrutura politico-
institucional brasileira necessitara mais que a simples
organizacdo de um sistema de gestdo, dada a
complexidade das questdes que envolvem a SAN e o
DHAA. Todos os aspectos do conceito de SAN
precisam ser incorporados as agdes, que devem
envolver o conjunto da sociedade, tanto na condi¢ao de

agente quanto na de sujeito das medidas que buscam a
garantia de SAN/DHAA. A soberania alimentar e a
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possibilidade de modos de vida saudavel, resultantes de
politicas de carater universal, s3o os objetivos finais 137,

A atuacdo  conjunta  dos  Orgdos
governamentais (federais, estaduais e municipais) e das
organizacdes da sociedade civil na formulagio e
implementacdo de politicas de SAN ocorrera por meio
do SISAN. O acompanhamento, 0 monitoramento e a
avaliacdo da situacio nutricional da populacio também
devem ser responsabilidade da atuacio conjunta da
sociedade e dos governos. O Sistema definira direitos e
deveres do poder publico e da sociedade 4l.

E clara a interface das questdes da SAN e do
DHAA com a drea da sadde. A implementacio do
SISAN remete a extraordinria experiéncia das tltimas
décadas na area da saude, referente a0 Movimento da
Reforma Sanitaria, que resultou na criagio e
implantacio do SUS — Sistema Unico de Satde. A
transformaciio em realidade das propostas construidas
coletivamente e sistematizadas na 8 Conferéncia
Nacional de Saude desencadeou uma série de mudancas
no cenario nacional da sadde, seguindo principios e
diretrizes similares aos hoje propostos para o SISAN.
O SUS ndo ¢ um sistema acabado e permanece em
discussdo, desenvolvimento e implantagio. Apos sua
criacio, em 1988, foram reformuladas as fun¢des do
Estado, a sistematica de distribuicio de trecursos foi
revista, varias novas instdncias colegiadas de
participagdo, negociagio e decisdo foram criadas,
envolvendo usuarios, gestores, profissionais e
organizacoes da sociedade civil, nos diferentes niveis de
governo . Os acertos e desacertos decorrentes da
experiéncia de construcio do SUS podem se constituir

contribuicio relevante para a construgdo e implanta¢ao
do SISAN.

ESTRUTURACAO DO SISAN

De acordo com o estabelecido na LOSAN, o
SISAN ¢é composto pela Conferéncia Nacional
(CNSAN), o Conselho Nacional (CONSAN) e a
Camara Intersetorial de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CAISAN), os o6rgaos e entidades de
Seguranca Alimentar e Nutricional da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios e as institui¢coes privadas
que tiverem interesse, desde que respeitem critérios,
principios e diretrizes do Sistema 133,

A regulamentacio da LOSAN se deu por meio
do Decreto ne 7.272, de 25 de agosto de 2010, que
instituiu a PNSAN — Politica Nacional de Seguranca

Alimentar e Nutricional e estabeleceu os pardmetros
para a elaboracdo do PLANSAN — Plano Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional 353,

Além da criagdo destes marcos regulatérios em
SAN, o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a2 Fome (MDS) tem buscado adotar
estratégias de apoio técnico e financeiro aos Estados e
Municipios para a implantacao do SISAN 101,

Proposto como um sistema publico em
constante constru¢do, que deve viabilizar a gestdo
intersetorial e participativa e a articulagdo voltadas para
politicas de SAN, ¢ sua atribuicio empenhar-se na
otimizagdao das potencialidades de cada setor. Seus
objetivos incluem “formular e implementar politicas e
planos de SAN, estimular a integracdo dos esforcos
entre governo e sociedade civil, bem como promover o
acompanhamento, monitoramento e a avaliagio da

SAN no pais” 4.

A opgio pelo enfoque sistémico, de acordo
com Renato Maluf, Presidente do CONSEA entre
2007 e 2011, se deu pelos multiplos determinantes da
situagdo alimentar, bem como pela diretriz da
intersetorialidade, que permite a construcao de agdes e
a obtencdo de resultados potenciais com efeito
sinérgico. No nivel federal, sio duas as instancias de
coordenacio hotizontal do Sistema — o CONSEA e a
CAISAN. O que o autor identifica, entretanto, como
tarefa prioritaria, ¢ o estabelecimento de uma forma de
articulacio vertical entre as diferentes esferas de
governo, em um regime de colaboracio. Diferente do
SUS, um sistema fechado, o SISAN devera ser
constituido como um sistema aberto, de construcio
dialogada e conjunta com outros sistemas com 0s quais
interage. Essa caracteristica torna a tarefa de sua
implantagdo bastante complexa, ja que deve ocorrer de
forma conjunta com a constru¢do de uma politica
nacional para a area. Trés componentes sio
considerados  fundamentais, pelo autor, para a
constituicio das esferas estaduais e municipais do
Sistema: o “convencimento e a difusdo dos principios”
norteadores, “o papel das politicas federais” e a
“organizac¢do autbnoma da sociedade civil” #3.

A constituigdo do Sistema prevé que deve
ocorrer a adesdo de Estados e Municipios, que para isso
deverdo cumprir as condi¢bes minimas estabelecidas
pelo Decreto ne 7.272, de 25 de agosto de 2010. Nas
instancias  descentralizadas devem ser criados
Conselhos de SAN com integrantes que representam a

798 Seguranca Alimentar e Nutricional, Campinas, 23(1):795-806, 2016



DOI: http://dx.doi.org/10.20396/san.v23i1.8635623

Seguranca alimentar e nutricional: construgio do sistema no Brasil. Barros & Costa

sociedade civil (2/3) e o poder puablico (1/3), a cimara
ou instancia intergovernamental de gestdo intersetorial
e haver compromisso de elaboracio do plano de SAN
no prazo de um ano.

INTEGRANTES DO SISAN

No nivel federal, o SISAN é composto pela
CNSAN, o CONSEA e a CAISAN, aos quais poderdo
se juntar institui¢des privadas. A primeira Conferéncia
Nacional de SAN foi realizada no Brasil em 1994,
inserida no contexto da criagdo do primeiro CONSEA
(1993) e da inclusio do tema da fome na agenda politica
estabelecida pelo Movimento de Combate a Fome. Esta
primeira Conferéncia formulou as primeiras diretrizes
para a Politica Nacional de SAN. A partir de 2003, o
tema do combate a4 fome foi reinserido no debate
nacional ¢ o CONSEA foi novamente instituido pelo
Governo Federal. O Conselho realizou, em 2004 e
2007, a1l e a 11 Conferéncias Nacionais de SAN, cujos
objetivos principais foram, mais uma vez, a elaboragio
de diretrizes para a Politica Nacional de SAN P8, A 4a
Conferéncia, realizada em novembro de 2011,
aconteceu em um Mmomento em que avangos
consideraveis haviam ocorrido em relagio a questio da
SAN no contexto nacional. O evento, precedido pela
realizagdo de Conferéncias Estaduais e Regionais, teve
como eixos tematicos (a) Os avangos, ameacas €
perspectivas para a efetivagio do direito humano a
alimentacdo adequada e saudavel e da soberania
alimentar; (b) o Plano Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional e (c) o Sistema e a Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional #4. A CNSAN deve
reunir-se a cada quatro anos, respeitando a relagio de
1/3 de trepresentantes governamentais para 2/3 da
sociedade civil, para indicar ao CONSEA prioridades e
diretrizes e para avaliar o SISAN, devendo ser precedida
por processos preparatétios regionais/municipais 42, A
proxima CNSAN devera, portanto, realizar-se em
novembro de 2015, tendo como tema “Comida de
verdade no campo e na cidade: por direitos e soberania
alimentar” 143,

O CONSEA, instalado em 30 de janeiro de
2003, tem carater consultivo e é um instrumento de
articulagdo entre governo e sociedade civil. Assessora o
Presidente da Republica na formulag¢ao de politicas e na
definicdo de orienta¢des para garantia do DHAA. Além
disso, acompanha e propde a execu¢do de programas,
como Bolsa Familia, Alimentacio Escolar, Aquisicio
de Alimentos da Agricultura Familiar e Vigilancia
Alimentar e Nutricional, entre outros. F formado por

representantes da sociedade civil (2/3), ministros de
Estado e reptresentantes do Governo Federal (1/3),
além de observadores convidados 4. Suas atribuicoes
principais abrangem a proposi¢io de prioridades e
diretrizes, o monitoramento e acompanhamento da
Politica ¢ do Plano Nacional de SAN originados nas
Conferéncias Nacionais e a mobilizacio da sociedade
civil para a discussio e execu¢io de agdes de SAN K.
O Conselho Nacional tem assumido papel fundamental
na estruturagio do SISAN. Embora, por seu cariter
consultivo, ndo exer¢a papel executor de programas e
projetos, trabalha para incentivar a patticipagdo social
na formulagdo, execu¢do e no acompanhamento da
politica publica na area de SAN. O CONSEA estd a
frente, entre outras inumeras acoes, da realizacio das
Conferéncias, da divulgacdo de documentos
norteadores de discussdes e até mesmo de material de
apoio sobre a criacio de Conselhos de SAN nos
municipios [,

A Camara Interministerial de SAN retne 20
ministérios e sua estrutura conta com a Presidéncia, o
Pleno Ministerial (composto por Ministros com assento
no CONSEA), o Pleno Executivo (composto pelos
suplentes dos Ministros que tém assento no
CONSEA), além de Comités Técnicos (que devem
subsidiar a tomada de decisbes sobre temas
relacionados a SAN). Cabe a CAISAN a elaboragio,
coordenacio, execucio e monitoramento da PNSAN e
do PLANSAN, bem como a articulagdo e integragio
com as esferas estaduais e municipais. As instituicGes
privadas poderdo aderir ao SISAN sob condi¢es
especificas. A adesdo de entidades sem fins lucrativos
ocorrerd, segundo o Decreto ne 7.272, de 25 de agosto
de 2010, por meio de termo de patticipacio, desde que
respeitados principios e diretrizes do Sistema. J4 a
adesdo de entidades com fins lucrativos deverd ser

objeto de regulamentacio, apds consulta ao CONSEA
[46],

A constituicio do SISAN pressupde que a
estrutura existente no nfvel federal seja replicada nos
estados e municipios.

PARTICIPACAO SOCIAL E SEGURANCA
ALIMENTAR E NUTRICIONAL

De acordo com Natividade e7 a/. ¥, a garantia
de que as politicas publicas de SAN contemplem e
efetivamente incorporem os interesses da populagio
historicamente excluida dos processos decisétios
encontra-se NOs mMmecanismos que preveem  a
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participagdo social em todas as suas etapas, desde a
formulagdo até o controle, passando pela execucio e
pelo acompanhamento. Mas para que tal participacao
tenha os resultados desejados, deve possibilitar a
apropriacdo, por parte dos diferentes setores da
sociedade, dos conhecimentos e dos instrumentos
necessarios a defesa de seus interesses. Nesse sentido, o
DHAA, parte integrante dos Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais, percebido como uma perspectiva
para garantia de SAN, passa a ocupar lugar de destaque
no debate politico necessario a busca pela efetiva
construcao da cidadania. As autoras alertam que é
exatamente por meio da participagdo que se caminha,
nesse processo de construcio da democracia social
(muitas vezes com avangos e retrocessos), em dire¢io
da superagio de a¢des autoritarias, assistencialistas,
paternalistas e excludentes.

A estrutura existente para o trabalho de
consolida¢io do SISAN conta, além do CONSEA
Nacional, com os CONSEAS FEstaduais. Muitos
municipios ja dispdem, também, de alguma estrutura na
area e mantém Conselhos Municipais de Seguranca
Alimentar. E certo que essa estrutura e suas condigoes
de trabalho variam bastante quanto ao grau de
organizacdo ¢ as agbes em desenvolvimento. As
iniciativas nesse sentido, entretanto, devem se
intensificar no nivel municipal, ja que apenas 45% de
um total de 734 municipios que responderam a
levantamento realizado pelo MDS em 2014, possuem
Conselho Municipal de SAN instalados 3. Barros e
Costa B!, analisando a situagio da Comissao Regional
de SAN — CRSANS Central do Estado de Sio Paulo,
composta por 26 municipios, encontraram apenas nove
que tém legislacdo de criacio do Conselho e apenas dois
em que o Conselho existe de fato e é ativo.

Os Conselhos de Politicas Publicas, formados
por liderancas e representantes de diversos setores,
assumem papel Importante por sua capacidade
potencial de coordenar a construgio de pactos,
facilitando o planejamento global e identificando
pontos de intersecgdo e estratégias de intervengdo. O
compartilhamento de informagbes ¢é também
estratégico, pois subsidia o processo de tomada de
decisées e permite identificar como as decisdes de um
determinado setor podem minimizar ou potencializar o
impacto de medidas tomadas em outro [1%].

A estruturagio de conselhos gestores de
politicas publicas de diferentes areas e articulados nos
trés nfveis de governo representa a mais efetiva

expetiéncia de constru¢do da participacao democratica
no Brasil. Segundo Tatagiba 152, esses sdo espagos que
permitem o didlogo entre o governo e a sociedade, o
que possibilita uma melhor destinacio dos recursos
publicos em atendimento aos interesses de todos. Sdo
também os espagos em que as contradicGes
relacionadas aos diferentes tipos de interesse se
manifestam.

Os Conselhos de Seguranca Alimentar —
estaduais e municipais — tém papel essencial em um paifs
com tantas e tio diferentes realidades regionais. F no
espaco dos Conselhos que pode ocorrer um didlogo
entre a sociedade civil e os representantes dos governos
executores das politicas publicas. Nesse mesmo espaco
também podem ocorrer diferentes disputas de
interesses politicos. Os resultados dessas negociacoes e
desses embates dependem, dessa forma e em grande
parte, da formacido desses Conselhos.

Dada a importancia que adquirem em
determinadas realidades locais, observam-se iniciativas
no sentido de alterar a dindmica do poder, por meio de
diferentes modelos para sua composicio. Além disso, a
configuracio dos Conselhos — com os representantes
designados pelo poder executivo, os escolhidos por
usuarios e os que representam diferentes organizacdes
— acarretam situa¢Oes de desigualdades no que se refere
a capacidades, importancia e legitimidades.

Muitos dos designados para compor os
Conselhos carecem, mesmo, de preparo para lidar com
as questdes técnicas e administrativas inerentes ao
trabalho a ser realizado. Tanto representantes de
usuarios quanto de institui¢Ges técnicas podem ainda
apresentar dificuldades de compreensio dos conceitos
referentes ao jargao tipico do tema, distante da realidade
cotidiana de alguns ou que nio sejam especificos da area
de formacio de outros 1.

Bandeira 53 alerta que a multiplicacio desses
mecanismos de participagdo, especialmente em
municipios menores, pode, apesar da intencao positiva,
se mostrar contraproducente. Benelli ¢7 /. > chamam a
atencdo quanto aos prejuizos causados, em alguns
casos, pela demasiada rotatividade de conselheiros, ja
que o tempo de atuagio e a capacitagio sio importantes
formas de garantir um bom trabalho. Também se refere
a necessidade de suporte adequado, que deve ser
providenciado pela instancia de governo ao qual o
Conselho esta ligado, sem o qual nio é possivel
desenvolver acdes administrativas, técnicas e politicas,
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incluindo a elaboracio de um regimento interno e de
planos de gestido e de trabalho.

Kleba ¢t al. 1 defendem a conveniéncia de
uma trevisao do papel dos conselhos municipais dadas
as dificuldades por eles enfrentadas, entre elas as
atribuicdes burocraticas excessivas, que sobrecarregam
os conselheiros e impedem um aprofundamento da
avaliacdo das questOes pertinentes as politicas publicas
que devem implantar e executar, com metas que
avancem e superem as a¢Oes de curto prazo. A situagdo
¢ agravada, na visdo dos autores, pela falta de condi¢Ges
efetivas para a realizacao de um trabalho voluntario, ndo
remunerado, a ser executado, na maior parte das vezes,
durante as reunides e sem um suporte operacional
autbnomo de qualidade. Além dessas questdes,
Kronemberguer ¢ al. P9 citam a hegemonia do
Executivo nas decisdes politicas e uma cultura
clientelista que ainda predomina no ambito municipal.
Citando varios outros trabalhos, os autores reafirmam
que as dificuldades sdo muitas e alertam que a legislagio
(de criagao dos Conselhos) nao assegura a divisio de
poder entre o estado e a sociedade nem a
democratizacio do processo.

Abramovay 7, analisando o PRONAF —
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar, também toca na questdo da grande quantidade
de Conselhos (de Desenvolvimento Rural) criados nos
municipios como condi¢io legal para o repasse dos
recursos. Segundo o autor, que fala de uma “profusao”
de Conselhos, sua existéneia nio garante participagio
social efetiva e independente do poder local, embora
devam ser reconhecidas suas potencialidades para
mudar a dindmica das decisdes politicas nos municipios.

Entre as dificuldades apontadas estariam a
participagdo minoritiria da comunidade, a dificuldade
de encontrar individuos dispostos a participar, o fato de

3
que os proprios Secretirios Municipais exercem a
presidéncia de muitos Conselhos, a participagio de um
mesmo funcionario ou Secretirio em diferentes
Conselhos, com sobrecarga de trabalho e exigéncia de
3

presenca em muitas reunides e a necessidade constante
de capacitagdo e assessoramento. Tais dificuldades
poderiam ser creditadas a pouca representatividade dos
conselheiros e a0 seu pouco preparo para a fungio que
devem exercer.

Embora ndo haja o estabelecimento de uma
sistematica ou “receita” para a criacdo de Conselhos
capazes e competentes, ndo se pode perder de vista, de

<

acordo com o autor, sua principal funcio: “a
coordenagdo voluntaria e planejada dos esforgos e
capacidades das for¢as vivas” de um municipio ou de
uma regido. Para ele, as iniciativas mais comuns de
muitos Conselhos sao “parciais e fragmentarias”,
quando deveriam buscar parcerias e apoio de varios
atores sociais que muitas vezes nem pertencem 2ao
cotidiano dos municipios.

PERSPECTIVAS

Tanto Bandeira 1 quanto Abramovay [7
defendem a necessidade de arranjos regionais, uma vez
que a missao dos Conselhos ultrapassa o espago do
municfpio. Entretanto, a inexisténcia, na estrutura
federativa  brasileira, de instincias  politico-
administrativas intermediarias entre o Estado e os
Municipios e a adoc¢do de diferentes divisdes
microrregionais, incompativeis entre si, dificultam a
organizacio e a articulacio de a¢oes setoriais que tém
como premissa a participacio. O enfrentamento, como
questoes locais, de problemas econdmicos e sociais que
exigem solugdes regionais, acaba por ignorar
importantes oportunidades de cooperagio na defesa de
interesses comuns a varios atores de uma mesma regido.

Essa forma de trabalho pressupde que os
Conselhos se configurem como estruturas centrais de
redes de relacionamento que permitam a conexio de
individuos pertencentes a diferentes comunidades e
segmentos sociais, para a realizagio de um trabalho
integrado que leve a criagio de novos vinculos em
busca de um objetivo comum.

A intersetorialidade é principio fundamental de
politicas publicas de desenvolvimento. Elas requerem
planejamento integrado, de forma a encarar a tensdo
natural existente entre as diversas areas responsaveis
pela busca de solugdes para os problemas a serem
enfrentados [,

Paulillo ¢# a/. 159, em trabalho que aborda redes
de politicas publicas locais de SAN em municipios do
interior de Sao Paulo, afirmam que essas politicas
necessitam ser submetidas a processos de avaliagio,
uma vez que se deparam com varios obstaculos. Para
os autores, a execucao de programas e acoes de SAN
no nivel do municipio leva a formagao de redes voltadas
para a inclusdo social, que congregam em seu entorno
um conjunto de organizagGes locais. Tais redes
influenciam a formagdo das agendas locais de SAN.

Seguranga Alimentar e Nutricional, Campinas, 23(1):795-806, 2016 801



DOI: http://dx.doi.org/10.20396/san.v23i1.8635623

Seguranca alimentar e nutricional: construgio do sistema no Brasil. Barros & Costa

As redes podem ser formadas por diferentes
processos: pela articulacdo das organiza¢Ges de base,
pela formacio de vinculos de interesse comum, pelas
afinidades diante de um mesmo interesse e pela
articulagdo de 6rgaos publicos e instituicoes de carater
privado ou nio L.

Elas remetem a idela da ajuda mutua e
propotcionam apoio aos individuos ou as suas familias.
O potencial de apoio das redes serd maior quanto mais
fortes e integradas elas forem. Diversos pontos
positivos nas relagoes sociais sao reforcados pelas redes,
como o compartilhamento de informagoes e o auxilio
em momentos de crise. As otganizacOes sociais
comunitarias possibilitam a vivéncia da participagdo
como um importante fator psicossocial que aumenta a

autoconfianga e a capacidade de enfrentar problemas
[60],

A intersetorialidade pode ser promovida por
meio de uma abordagem matricial, a partir dos
problemas. A territorializagdo (divisio em bairros e
territérios) possibilita a definicdio de projetos
intersetoriais que ndo modificam as estruturas
administrativas j4 existentes, mas as envolvem.
Também pode ocorrer pela criacio de redes de
parcerias que articulem os diferentes setores na busca
da solugdo de problemas priotitirios de uma
determinada populacdo que vive em um tertitério 61,

A promocio da inclusio social em uma
realidade multifacetada, com diferengas regionais e de
forma abrangente como pressupde a garantia de SAN e
do DHAA, nio pode prescindir da adog¢ao de politicas
participativas, da formacio e do envolvimento de redes
de organizacbes sociais locais e intersetoriais, geradoras
de cidadania 1.

E exatamente nesse ambiente que todas as
questes relacionadas 2 SAN e a garantia do DHAA
precisam ser discutidas. E a sociedade, participando
efetivamente do processo, que devera, com autonomia,
decidir sobre as diretrizes das politicas de SAN a serem
adotadas no ambito municipal, regional e nacional.

CONSIDERACOES FINAIS

A conquista da SAN pressupbe o
desenvolvimento de um conjunto de a¢des vinculadas a
varios setores. Além daquelas inerentes a cadeia de
producdo agroalimentar (agroindustria, sistemas de
distribuicdo, comercializacio e consumo), estao af

incluidas agbes para o atendimento de situacdes
emergenciais de combate a fome e a miséria, de
vigilancia alimentar e nutricional, de garantia da
qualidade sanitaria dos alimentos e de valorizacio da
cultura tradicional, com incentivo 2 retomada de
habitos alimentares saudaveis. E, como pilares de todas
essas acgOes, as politicas relacionadas a economia e as
condigoes de renda e emprego .

Superada a pobreza extrema e com a exclusio
do pais do Mapa da Fome das Na¢oes Unidas 194, novas
perspectivas para a SAN podem ser abordadas com
maior atencdo, como a soberania alimentar. HEssa
petspectiva deve perpassar as discussoes e decisdes
sobre todo esse conjunto de questdes afetas a SAN.

O conceito de soberania alimentar [63],
fundamental para o avanco das politicas que favorecem
estilos de vida saudaveis, inclui liberdade de decisao, por
parte da populagio e de seus representantes quanto aos
alimentos que se deseja produzir e consumir, a forma
como essa producio deve ocorret, a0 que se pretende
valorizar e incentivar em relacio aos habitos
alimentares. Todas essas questoes devem ser debatidas
continua e intensivamente, com apoio técnico e ampla
participagdo social, para que se possa definir e atualizar
permanentemente a dire¢do das politicas publicas de

SAN.

Num pafs que tem no agronegocio exportador
um de seus pilares de sustentacdo econdmica, essas
discussdes nio ocorrem de forma simples ou
espontanea. Os diferentes setores da sociedade devem,
ocupando os espacos que lhes cabem na estrutura social
e politica, atuar na defesa de suas necessidades e
interesses.

Precisam ser discutidas questdes como o
modelo tecnolégico de produgido agricola (acesso a
terra, as sementes e 2a 4agua, agricultura familiar,
monocultura, utilizacio intensiva de agrotoxicos,
produgdo e comercializagio de alimentos organicos,
tradicionais, regionais e transgénicos); industrializagao
de alimentos e seus diferentes niveis de processamento,
boas praticas nutricionais, estratégias de marketing e
rotulagem informativa ao consumidor; redes de
comercializagdao (comércio local, feiras de produtores,
médios e grandes varejistas); resgate de alimentos e
preparagbes tradicionais e regionais e educagio
alimentar, entre tantas outras questoes.
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Os espagos e as instancias que compdem o
SISAN sao privilegiados para as discussGes sobre
Soberania e Seguranca Alimentar. A constru¢io do
SISAN foi apenas iniciada e ha um longo caminho a ser
petcorrido. Pela prépria esséncia dinamica do Sistema
proposto, ele devera se constituir sempre como uma
obra em andamento, fruto do trabalho de muitos e
diversos atores sociais.

Os 6rgaos estabelecidos no nivel federal para
atuarem com a politica de SAN — CNSAN, CONSAN
e CAISAN — tém a responsabilidade de liderar esse
processo, sensibilizando, encorajando e estimulando as
demais esferas de governo para que assumam o
compromisso e os encargos que lhes cabem no
percurso a ser trilhado para a construcdo do SISAN.

Estados e prefeituras, uma vez engajados na
busca pela garantia de SAN, poderdo contribuir de
forma efetiva para a consolidagio de um Sistema plural,
intersetorial, participativo, descentralizado, capaz de
cumprir as tarefas de discutir todas as questoes que
impedem a realizacdo do direito a alimentagio e de
buscar e propor solugdes para resolvé-las.

Esse ndo é um processo simples e nem
tampouco célere. Requer o empenho e a perseveranga
dos 6rgaos de governo, a cooperagio de entidades da
sociedade civil, a contribui¢io de pesquisadores e a
participagdo dos cidaddos. A assimilacio de todas as
nuances do conceito de SAN requer mais do que um
trabalho conjunto, uma postura transetorial, que
permita agregar conhecimentos e experiéncias de forma
que governo e sociedade civil, num processo de
transformacdo da realidade, possam, de fato, garantir a
todos o Direito Humano a Alimentacdo Adequada.
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