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RESUMO

SOFIATTI, Deluciana. Os espacos publicos de participacdo na elaboracio de
politicas publicas: O caso do Conselho Estadual de Seguranca Alimentar do Rio de
Janeiro. Curso de Pds-Graduacdo em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade:
UFRRJ, 2005. 116p. (Dissertacio de Mestrado em Desenvolvimento, Agricultura e
Sociedade).

A presente dissertacdo analisa o Conselho Estadual de Seguranca Alimentar do
Rio de Janeiro (CONSEA), verificando o contexto de sua origem e seu posterior
desempenho como um espago publico de participagdo. Para tal investigou-se os
mecanismos utilizados na escolha dos representantes dos segmentos da sociedade civil e
do poder publico, observando-se ainda a conex@o entre representantes e representados e
entre participagdo e representacdo. Buscou-se questionar a representacdo do
CONSEA/RJ no seu papel de atuar na garantia de interesses da coletividade, ou em
contraposi¢cdo aos seus objetivos formais na negociacdo de interesses corporativos. A
andlise foi realizada junto aos representantes do CONSEA/RJ e de acordo com a
avaliacdo dos mesmos. Os resultados obtidos indicam que o CONSEA/RJ ndo se firmou
ainda como um espago publico suficientemente amadurecido de participagao.

Palavras-chaves: Espacos publicos de participacdo, Seguranga Alimentar, Politicas
Publicas.



ABSTRACT

SOFIATTI, Deluciana. The public spaces of participation in the elaboration of the
public politics: The case of the State Council of Safety Alimentary of Rio de
Janeiro. Post Graduation Course in Agriculture and Society Development: UFRRJ,
2005. 116p. (Mastership Dissertation in Agriculture and Society Development).

The present dissertation analyses the Security Food Council from the State of
Rio de Janeiro (CONSEA), examining the Council context origin and its performance as
a place of general participation. Also the mechanisms used to choose the commission,
representatives from the Community and Government segments, observing the
connection between them, their representation and participation. Searching questions
about the CONSEA/RJ representation, in its role of acting in the community interests
guarantee, or against the Council own principles, to help with corporative interests. The
analysis was based on the evaluation of the CONSEA/RJ members, themselves. The
results showed that CONSEA/R]J is not yet a Council with enough participation.

Key words: Public spaces of participation, Safety Alimentary, Public Politics.



INTRODUCAO

Durante as dltimas décadas, mudangas importantes na forma de conceber as
politicas publicas, tanto no ambito nacional como internacional, t€m induzido a
formacdo de conselhos consultivos ou deliberativos para a elaboragdo e implementacéo
de politicas publicas, visando, sobretudo, uma maior descentralizacdo das decisdes.
Alguns pesquisadores t€m considerado estes conselhos como uma das principais
inovacdes institucionais que acompanham e particularizam o processo de
redemocratizacdo no Brasil. Seus principios remeteriam as expectativas da sociedade
brasileira, evidenciadas no decorrer das décadas de 70 e 80, quanto a democratizacio
das politicas publicas.

E bem verdade que o estimulo por parte do governo para a formacio de
conselhos gestores, faz parte de um processo de reforma do Estado, baseado em
argumentos neoliberais — diminuir o papel do Estado, repassar responsabilidades para os
municipios e dividir a responsabilidade da gestdo publica com a sociedade civil. Por
outro lado, o contexto latino-americano imprime caracteristicas que os movimentos
sociais da década de 80 reivindicaram, como por exemplo, a participacio e o
acompanhamento da gestdo publica, que tardiamente verificamos atendidas nos dias
atuais.

No Brasil, uma dificuldade para o reconhecimento da importancia dos conselhos
de gestdo publica, seria um visivel atraso na formacgéo da consciéncia sobre o potencial
existente na criagdo de parcerias entre o governo e a sociedade civil, tendo como
resultado a conseqiiente desmobilizagdo de tais setores.

A estruturagd@o das entidades de participacio e representagdo da sociedade civil,
ndo ocorre necessariamente estimulada por normas de criagdo. Na grande maioria dos
casos, ndo existe uma base preliminar de representacdo ji consolidada, nas quais os
habitos de disputa por interesses especificos sejam acomodados num palco de didlogo
estabelecido. Ao contrdrio, o que freqiientemente se observa sdo ambitos muito
diferenciados de organizacdo e participa¢do, bem como a defici€ncia nesses espagos na
formacdo de consensos e negociacdo de interesses. Portanto, é nesse contexto de
institucionalizacdo da participagdo e representacdo social, que teriam, em alguns casos,
sido constituidos os Conselhos de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) nos

ambitos nacional, estadual e municipal e que geraram grande expectativa politica.



O Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA) tem como
caracteristica ser intersetorial, ou seja, sua atuacdo se dd mediante as parcerias com as
secretarias e as esferas municipais, estaduais e federais. Também em seus principios
deve existir uma articulag¢do entre o poder publico e a sociedade civil. A gestdo ptiblica
que ocorria de forma segmentada, passa entdo a ser desenvolvida intersetorialmente e
incorpora novos atores no didlogo com o Estado.

Para tanto, o conselho possui cariter de assessoria ao Poder Executivo,
posicionando-se em esfera diferenciada dos ministérios ou secretarias. O CONSEA tem
como atribui¢do deliberar sobre as diretrizes e agdes prioritirias da politica de
Seguranca Alimentar e Nutricional. Contando com a participacdo majoritaria da
sociedade civil, os conselhos devem dispor de condi¢des objetivas que lhes déem
efetiva capacidade de ag@o.

Conforme se tem verificado em avaliagdes do proprio CONSEA', as
experiéncias de constru¢ido e funcionamento dos Conselhos Estaduais de Seguranca
Alimentar t€m respondido de forma diferenciada. Para alguns, a criacao significa apenas
o cumprimento de uma exigéncia formal, necessdria para possibilitar o repasse dos
recursos. Em outros casos, sua definicdio tem desencadeado acdes efetivas de
mobilizacdo nas comunidades e o funcionamento dos conselhos, tem gerado espacos
inéditos de discussdo e de articulacdo, local e estadual, motivando o interesse dos
setores envolvidos em identificar seus representantes e definir suas prioridades.

Pretendo contribuir ao referido debate, analisando o caso do Conselho Estadual
de Seguranca Alimentar do Rio de Janeiro (CONSEA), para verificar se ele se firma
como um espaco publico de participagdo. Como objetivos especificos proponho: a)
investigar sobre quais bases processaram-se as escolhas de representacido dos segmentos
da sociedade civil e do poder publico, junto ao CONSEA, se ha conexdo entre
representantes e representados e entre participacdo e representacdo; b) verificar se a
representacdo do CONSEA atua na busca de interesses e direitos da coletividade, ou se
usa este espaco para negociacdo de interesses corporativos; c) identificar, nos
segmentos representados pelo CONSEA do Estado do Rio de Janeiro, que tipo de poder
estd se legitimando, se estd promovendo a articulagdo entre os poderes do Estado, da

sociedade civil, ou de ambos.

'o exemplo do encontro dos CONSEA’s estaduais, realizado em Belo Horizonte/MG, em agosto de 2004
(ata de reunides, 2004).



A hipdtese a ser investigada é de que o CONSEA do Estado do Rio de Janeiro,
ainda ndo se constituiu como um espaco publico de participacdo. Existiriam conflitos
entre os representantes do Estado e os das organizacdes da sociedade civil, cada qual
com concepgdes distintas acerca da participacdo. Quando um ator da sociedade civil é
escolhido para representd-la junto a gestdo publica, este pode deixar de perceber o
processo de participagio tal como percebia quando membro da sociedade civil. E como
se existisse uma fronteira invisivel: na medida em que ele assume um cargo publico ou
uma representacdo publica, tal como na representacdo de um conselho social, ele seria
contaminado pela percepg¢do de participagdo que permeia particularmente os espacos de
gestdo publica.

Desta forma, enquanto membros da sociedade civil estariam abertos as diversas
demandas da populag@o, a serem reivindicadas junto aos espacos publicos, acreditam
que todas as demandas dos diferentes sujeitos, em tese, deveriam ser ouvidas e, em
seqiiéncia, produzir um consenso para que se chegue a um denominador comum.
Quando passam a ocupar espagos publicos, haveria dificuldade em ouvir a sociedade
civil, ficariam restritos ao universo destes espacos, que muitas vezes acabariam se
tornando espagos de interesses corporativos (Delgado; Limoncic, 2004).

A escolha do Conselho de Seguranca Alimentar do Estado do Rio de Janeiro
deve-se a trés razdes principais: a primeira € o tema da seguranga alimentar e nutricional
por si s6, que tem ganhado demasiada aten¢éo por parte do poder publico e de agéncias
internacionais nos dltimos anos, despertando o interesse particular para os conselhos
ligados ao tema em questdo. Além disso, o fato de ser um dos poucos conselhos
intersetoriais e que, portanto, demandaria um esforco maior de articulacio e negociacio
de interesses, entre os diferentes niveis de governo, torna-o mais peculiar. A segunda
razdo € o fato dos conselhos terem sido criados recentemente, o que facilita o trabalho
de registro e recuperacdo da sua constituicdo. O préprio Conselho de Seguranca
Alimentar do Estado do Rio de Janeiro — em andlise — foi criado em maio de 2003. E a
terceira razdo foi a limitacdo de recursos durante o curso de mestrado (bolsa de estudo),
que impossibilitou uma pesquisa fora do estado do Rio de Janeiro.

A escolha do Estado do Rio de Janeiro como estudo de caso dos Conselhos de
Seguranca Alimentar, ocorreu devido a uma ambigiiidade caracteristica desde a sua
criacdo: hd diversas instituicdes e representacdes da sociedade civil que apontariam para
avancos na participagcdo e democratizagdo no interior do préprio conselho, a0 mesmo

tempo, estd localizado em um Estado cuja heranca politica demonstrou, por vérias



vezes, que a populacdo ndo consegue se fazer ouvir e representar e interesses
particulares passam a ser os mais defendidos.

Cabe destacar que os Conselhos de Seguranca Alimentar, especialmente o
Conselho do Estado do Rio de Janeiro, servem como objetos de andlise para uma
questdo maior: o que determina que esses espacos publicos de participagdo funcionem
ou nao?

Como metodologia de pesquisa utilizou-se andlise e reflexdo critica, sobre
entrevistas e depoimentos, submetidos a questdes e focos de andlise, oriundos de
reflex@o tedrica baseada em conteudos bibliograficos.

A pesquisa € de natureza qualitativa, do tipo estudo de caso. A coleta dos dados
foi realizada através de pesquisa bibliogrifica, andlise documental, observacdo
participante e de entrevistas semi-estruturadas. A pesquisa de campo se desenvolveu de
agosto a dezembro de 2004. Na ocasido, entrevistei 11 dos 26 conselheiros do CONSEA
do Estado do Rio de Janeiro (anexo I), com uma amostragem de representantes por
intensidade de participagdo, isto €, os que sdo considerados mais atuantes, na mesma
proporcao da sociedade civil e do poder publico. A ndo escolha dos conselheiros menos
participantes e atuantes na pesquisa, deveu-se a duas razdes: primeiro ndo se obteve
respostas nos contatos feitos por e-mail e segundo, os contatos realizados por telefone
foram em vio, pois a falta de horario disponivel e empenho dos mesmos impossibilitou
a pratica das entrevistas.

Também entrevistei o professor Renato Maluf do Curso de Pés-graduagdo em
Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade (CPDA/UFRRJ), membro da coordenacio
do Férum Brasileiro de Seguranca Alimentar (FBSAN) e ainda integrante do CONSEA
Nacional. Essa escolha se deu devido ser uma pessoa que ji conheco, professor do
CPDA e por ser uma das personalidades que contribuiu na constru¢do do CONSEA
Nacional.

Para coleta das informacdes utilizou-se roteiros de questdes julgadas primordiais
(anexo II) para o objetivo da dissertagﬁoz, como a andlise documental realizada pelas
atas, listas de presencas, regimento interno, relatdrios de reunides, relatérios de

conferéncias nacionais, estaduais e municipais.

2 Virias observacdes foram feitas, tais como: verificagdo do contetdo trabalhado nas reunides; freqii€éncia
das entidades que participam; continuidade na participacéio nas reunides e envolvimento nos acordos e
demandas especificas; aglutinacdo de entidades em propostas, se estas formam grupos diferentes; e se
algumas propostas estdo sendo fortalecidas e outras enfraquecidas, em funcao das articulacdes.



A observagdo participante foi realizada em reunides, bem como no momento das
entrevistas, onde foi observado como se deu o envolvimento dos atores no processo de
constituicdo da pauta de reunides, como foram expostas as opinides, como foram
selecionados os atores para participagdo e organizacdo de eventos realizados e como
foram trabalhados os interesses e os conflitos do conselho.

O primeiro capitulo deste trabalho apresenta uma revisdo bibliografica para
aprofundamento da questdo referente aos espacos publicos de participacdo. Trata
também da sintese dos estudos sobre os Conselhos e sua importincia como espaco
publico de participagdo e redemocratizagdo da delimitacdo das politicas publicas no
pais.

No segundo capitulo a Origem dos Conselhos de Seguranca Alimentar e
Nutricional, hd o histérico da estruturacdo do Conselho Nacional de Seguranga
Alimentar (CONSEA), relatando desde o inicio das discussdes sobre o conceito de
Seguranca Alimentar, até a estruturacdo dos CONSEA'’s estaduais, enfocando a génese
do conceito no Brasil.

O capitulo terceiro traz a andlise dos resultados dos dados coletados, entrevistas
semi-estruturadas com os autores selecionados, atas de reunides, anotacdes das
reunides, relatdrios elaborados, contetido das propostas, freqii€ncia na participacao etc.
Com a perspectiva de responder a questdo principal da dissertacio: O CONSEA do
Estado do Rio de Janeiro tem se consolidado como um espago ptiblico de participagdo?
A partir destas consideragdes foi elaborada a conclusao.

Embora possamos dizer que a cultura politica de uma regido explica, em grande
parte, a possibilidade de criacdo ou néo de espagos de participacdo, por limites de tempo
que dispus para a realizacdo da pesquisa, ndo foi possivel reaver a heranga politica do
Estado do Rio de Janeiro neste aspecto. A forma como esta dissertacdo pretende
contribuir, € fazendo um registro da constitui¢do do Conselho de Seguranca Alimentar
do Estado do Rio de Janeiro, por intermédio dos depoimentos e pontos de vista colhidos
dos atores entrevistados, a fim de sugerir possiveis razdes que explicam, porque este
conselho ndo conseguiu instituir-se em um espaco publico de participacdo. A esperanga
¢ que este trabalho venha a se constituir em uma primeira imersdo, para que outros(as)

pesquisadores(as) possam posteriormente estender esta pesquisa.



CAPITULO I: A REPRESENTACAO SOCIAL NOS ESPACOS PUBLICOS
DE PARTICIPACAO

Este capitulo aborda algumas discussdes tedricas ja realizadas, referentes ao
tema dos Espacgos Publicos de Participacgdo.

No subitem 1.1 — Conselhos Gestores: A formacdo de novos espacos piiblicos
de participacdo — apresenta como sao inscritos os Conselhos Gestores nas politicas
publicas no Brasil, bem como a insercdo da sociedade civil nesse processo, o que vem
inovando a forma de democratizar as politicas publicas em nosso pais.

No subitem [.2 — Representacdo: Uma prdtica social de participacdo —
apresenta como a representatividade € importante nos espacos publicos de participagao,
bem como a forma de indicacdo para participar e representar a sociedade civil e o poder
publico.

E no subitem 1.3 — Os espacos publicos de participacdo — apresenta como sao
formados os espagos publicos de participagdo e os varios interesses existentes entre
sociedade civil e poder publico, representantes e representados, dentro desse novo

espaco de participacio.

1.1 - Conselhos Gestores: A formacao de novos espacos publicos de participacao

Dentre as instituicdes participativas existentes hoje no Brasil, destacam-se os
milhares de conselhos de politicas, implantados na quase totalidade dos municipios
brasileiros. Os conselhos de gestdo das politicas publicas, sdo 6érgios colegiados e
paritdrios entre o governo e a sociedade, que foram disseminados na década de 90, a
partir da Constituicdo Federal de 1988, a qual introduziu mecanismos de intervencio
direta dos cidad@os nas tomadas de decisdes.

A importancia dos Conselhos no debate sobre o aprofundamento democrético,
cresce na medida em que se verifica a sua presenca nos diferentes niveis de governo, de
forma especial no ambito municipal, constituindo-se numa relevante esfera de
representacio da participacdo da sociedade civil na gestdo publica.

A sociedade civil é denominada por um conjunto de préticas sociais — com suas
relacdes, processos, normas, valores, percepcoes e atitudes, institui¢cdes e organizacdes,

2

formas e movimentos — que ndo se enquadram como econdmicas ou politico-estatais. E



composta por organizacdes nao-governamentais, movimentos sociais, centros de
pesquisa, associagdes de classe, igrejas e pastorais que atuam na defesa de direitos
sociais humanos e culturais (Grzybowski, 2003). Os Conselhos destacam-se como
elemento diferencial nesta nova forma de governo (Santos, 2004).

A criagdo e a disseminagdo dos conselhos, para Santos Junior (2004), € o
resultado da emergéncia no Brasil dos ideais de reforma das instituicdes de governo
local, cuja orientacdo central € a busca do aumento da participacio direta da sociedade,
na gestdo municipal ou estadual e da efici€ncia e efetividade das politicas ptiblicas, que

vém sendo descentralizadas desde a segunda metade dos anos 80.

“(...) os conselhos foram 6rgdos concebidos para influir
constitutivamente na vontade normativa do Estado, mediante o
exercicio de competéncias conferidas pelas respectivas leis criadoras,
que devem trazer as linhas definidoras de seu campo de atuacdo”. Nao
podem os conselhos deliberar sobre matérias que extrapolem os
setores das politicas sociais sob sua responsabilidade, nem sobre
questdes que extravasem o Ambito da esfera de governo onde foram
criados e das atribui¢des que lhes foram conferidas (...), os conselhos
constituem-se em instincias de carater deliberativo, porém ndo
executivo. Sdo o6rgdos com funcdo de controle, contudo ndo
correcional das politicas sociais, a base de anulagcdo do poder publico.
O conselho ndo quebra o monopdlio estatal da produgdo do direito,
mas pode obrigar o Estado a elaborar as normas de Direito, de forma
compartilhada (...) em co-gestdo com a sociedade civil (...)”, (Moreira,

1999, p. 65 apud Tatagiba, 2002, p. 50).

Esta concepgdo e profusdo de conselhos gestores, € uma das mais importantes
inovacdes institucionais das politicas ptiblicas no Brasil democrético. Ainda ndo ha
muitos estudos sobre o tema, que ndo enfatizem a precariedade da participacdo social
nestas novas organizagdes e a tio freqiiente submissio de poderes locais dominantes. A
alocag¢do de recursos governamentais, por parte de representagdes que extrapolam o
circulo da politica profissional, ndo t€m, por si sd, o condao de alterar o cotidiano de
qualquer organizagdo ou localidade: os conselheiros podem ser mal informados, pouco
representativos, indicados pelos que controlam a vida social da organizacdo, ou

localidade em questdo; mas o simples fato de existirem os conselhos abre caminhos,



ampliando o circulo social em que operam as discussdes sobre o uso de recursos
publicos (Abramovay, 2003).

Dagnino (2002) define os conselhos como encontro de projetos politicos com
interesses em comum, partilhados por pessoas que integram o Estado e organizacgdes da
sociedade civil. Nessas ocasides, foram sendo tecidas as bases para a institucionalizac¢do
dessa prética, ou seja, a existéncia de instancias representativas, de composi¢do mista e
plural, que permitiriam a efetiva participacio da sociedade na formulagdo,
implementacgéo e avaliacdo das politicas sociais.

Neste contexto, Perissionotto (2002) coloca que os conselhos ndo sdo uma
inovacdo na histéria desses ultimos dois séculos. A participacdo e a representacdo da
sociedade em canais institucionais, ndo sdo inauguradas com a Constituicdo, mas
emergem a partir dela, pois as questdes que comporiam a agenda publica ndo seriam
mais definidas de forma exclusiva pela burocracia e pelo executivo, e sim a partir da
inclusdo de uma série de novos atores, numa transferéncia de responsabilidade deciséria
para unidades sub-nacionais (estados e municipios), com um Vviés claramente
participativo.

Constituindo-se em espagos publicos de intervengdo da sociedade civil em um
sistema estatal hierarquizado e vertical, Totéra (2004) destaca que seu potencial de
desafiar os poderes instituidos, se transforma em fonte de legitimacgao politica, sendo a
composi¢do geralmente paritdria — mesmo nimero de representantes do governo e da
sociedade. As institui¢des devem ser eleitas em forum prdprio do segmento social que
representam, sem a interferéncia do poder publico, dando a autonomia a sociedade civil
para escolher seus representantes, como um principio bdasico para a garantia da
representacdo social.

Segundo Klaus (2000), o processo de formacdo dos Conselhos esta atrelado as
transformacgdes politicas em sociedades instaveis. Essas sociedades, em geral, sdo
caracterizadas por tensdes entre os padrdes individuais de comportamento e aqueles que
transcendem as acdes individuais. Assim, devido a mudancas em relacdo aos valores
sociais e interesses objetivos de acdes, surgem atores que se empenham para modificar
os estilos de comportamento, mediante novos procedimentos e arranjos. Isso ocorre
particularmente em tempos de rupturas sociais e politicas. Um exemplo disto é o
surgimento de novos canais de participagdo, tais como conselhos populares, féruns de

debate, experiéncias como o or¢amento participativo, etc.



Neste sentido, Gohn (2004) coloca que a grande novidade dos conselhos € o fato
de eles terem criado novas formas de contrato social, por meio da amplia¢do da esfera
politica. Isso se dd porque a dindmica societaria dos conselhos, fortalece os espagos de
representacdo da sociedade civil e passa a exigir que os proprios espacos de gestdo das
politicas publicas, sejam alargados, ampliados, pela inclusdo e participacdo, em locais
onde se tomam decisdes publicas.

Esse potencial democratico dos conselhos, para Totora (2004), reside na criagio
de espacos politicos autonomos de exercicio direto do poder politico, pela coletividade
dos cidaddos. A articulagdo pode ser através de um pacto federativo, cujos integrantes
concordem em preservar o poder de decisdo e iniciativas dos conselhos locais e
distritais.

A novidade dos conselhos é que a representacdo nestes espacos publicos de
participacdo tem estimulado a sociedade a uma anélise do papel que eles desempenham,
tanto no que tange as decisdes que ocorrem junto a diferentes niveis administrativos e
orgios do poder executivo federal, estadual, municipal e distrital, quanto na dimensdo
de suas vinculagdes com a capacidade organizada do movimento sindical e popular no
pais (Bulhdes 2002; Carvalho et al, 1992; Cortes, 1998; Tatagiba, 2002; Santos Junior,
2001; Reis e Freire, 2002) apud Cortés (2004).

Para que os conselhos sejam de fato espacos efetivamente democraticos,
Machado (2004) coloca que a questdo fundamental é a representatividade, mas para que
ela ocorra, deve haver responsabilidade na representacdo por parte do cidadio eleito e
compromisso mutuo de apoio e acompanhamento da base que o elegeu.

Uma das caracteristicas que responde pela natureza puiblica e democratica desses
novos arranjos deliberativos, diz respeito a pluralidade na sua composi¢do. Os
conselhos, segundo Tatagiba (2002), ndo s@o espacos do governo, nem tampouco da
sociedade civil, sdo espacos publicos plurais, nos quais representantes da sociedade e do
Estado, disputam, negociam e, a0 mesmo tempo, compartilham a responsabilidade pela
producdo das politicas publicas, em dreas especificas. Uma pluralidade que ndo se
resume a dicotomia Estado e sociedade, mas se expressa e traduz na definicdo das

representacdes no interior de cada campo.



1.2 - Representaciao: Uma pratica social de participacao

A questdo da representatividade, segundo Dagnino (2002), é a dimensdo, crucial
no caso da sociedade civil. Os resultados de pesquisas apontam que, quanto maior a
representatividade, maiores as chances de uma partilha efetiva do poder na negociacéo
com o Estado. No entanto, a representatividade assume facetas variadas e € entendida de
formas diversas, por parte dos vdrios atores. Por um lado, a capacidade de pressdo do
Movimento Sem Terra (MST), por exemplo, se evidencia na realizacdo de protestos e
manifestagcdes de massa que, assim como o nimero de participantes no orcamento
participativo e sua capacidade de mobilizagdo, atestam as suas respectivas
representatividades. Por outro lado, hd um deslocamento no entendimento da
representatividade, tanto por parte do estado, quanto por parte dos atores da sociedade
civil. No caso das Organizagdes Nao-Governamentais (ONG’s), por exemplo, essa
representatividade parece se deslocar para o tipo de competéncia que possuem: o Estado
as vé como interlocutoras do seu vinculo com determinados setores sociais, como
jovens, negros, mulheres, portadores de HIV, movimentos ambientais, etc. Contudo,
trata-se mais de uma coincidéncia de interesses, do que um resultado de uma relacéo
organica, entre representantes e representados.

Uma outra manifestagdo desse deslocamento pode ser identificada no caso do
Conselho Cearense dos Direitos da Mulher (CCDM): as representantes da sociedade
civil no conselho, foram indicadas pela sua vinculagdo, ndo com os movimentos de
mulheres, mas com os partidos politicos, que assumem e mant€ém sob seu controle a

representacio da sociedade civil.

“(...) deslocamento da nocdo de representatividade ndo é obviamente
inocente, nem em suas intengdes, nem em suas conseqiiéncias
politicas. Seu exemplo mais extremo € o Conselho da Comunidade
Soliddria, vinculado ao governo federal, onde a representacdo da
sociedade civil se da através de convites a individuos com alta
"visibilidade" na sociedade(...). Esse entendimento particular da nogéo
de representatividade, a reduz a visibilidade social, entendida, por sua
vez, como o espago ocupado nos vdrios tipos de midia” (Dagnino,

2002, p. 291).



Quando esse deslocamento diz respeito as formas de representacdo da sociedade
civil pelas ONG’s, que se investem e sdo investidas desse cardter pelo Estado e pelas
agéncias internacionais, buscando parceiros confidveis, isso pode significar a
despolitizacdo, na medida em que sociedade civil e Terceiro Setor acabam por se
confundir. Essa "onguizacdo" parece se afirmar como tendéncia mundial, de sérias
implica¢des, quer porque se vincule ao "modelo neoliberal", respondendo aos ajustes
estruturais propostos, quer porque esse processo implique tanto o abandono dos
vinculos dessas organizagbes com 0s movimentos sociais, quanto a fratura de sua
autonomia.

Isso faz com que as organizacdes, que, a principio, deveriam representar a
sociedade civil, passem, cada vez mais, a responder para o Estado e as agéncias
financiadoras, o que reduz sobremaneira o espectro publico de sua atuagdo. Para além
desses elementos, por si s6 problemadticos e instigantes, aponta-se ainda a necessidade
de articulacdo entre as organizacdes da sociedade civil, mediante a proliferacdo das
redes e dos féruns, para que sua eficicia em relacdo ao Estado possa se constituir de
fato, "tanto nos processos concretos de negociacdo, como na inclusdo de questdes
especificas na constituicio da agenda estatal" (Dagnino, 2002, p. 292).

As transformagdes politico-institucionais e a ampliacio de canais de
representatividade dos setores organizados, para atuarem junto aos 6rgdos publicos,
enquanto conquista dos movimentos organizados da sociedade civil, ttm mostrado a
potencialidade de construcdo de sujeitos sociais identificados por objetivos comuns, na
transformacdo da gestdo da coisa publica, associado a constru¢do de uma nova
institucionalidade. Quando se fala de “participacdo dos cidaddos” deve-se enfatizar que
se trata de uma forma de intervencdo na vida publica, com uma motivacdo social
concreta, que se exerce de forma direta, baseada num certo nivel de institucionalizacio
da relacdo Estado-Sociedade (Jacobi, 2002).

Nesta dimensao, a representacdo € a que esta relacionada a capacidade de ir além
das organizacdes sociais que compdem determinado segmento e atingir os setores nio
organizados da populagdo. A questdo da representatividade extrapola a existéncia de
instituicdes sociais com formato de organizagdo horizontal, que envolva os associados
na tomada de decisdes e tenham interesse em participar de redes e féruns de articulagio
(Santos, 2004).

Sob este pensamento, a representacio popular nos conselhos ainda € limitada no

sentido de incorporar setores populares, pouco ou ndo organizados. A atribui¢do dos



conselhos de participarem de forma permanente da gestdo publica, tem demonstrado
algum grau de conhecimento técnico, ou facilidade para traduzir as questdes técnicas, o
que requer uma maior escolaridade dos conselheiros. Além do baixo grau de
organizagdo popular e baixo associativismo neste segmento, deve ser ressaltado que a
participacdo na gestdo de politicas puiblicas ndo exerce atracdo de forma igualitaria
sobre as organizacdes da sociedade civil (Santos, 2004).

Para Santos (2004), este envolvimento dos associados e dirigentes das
organizagdes sociais na escolha dos representantes, assim como a existéncia de canais
de acompanhamento e a discussdo da sua atuaclo, expressa a crescente importancia
lograda pela temética dos conselhos, importancia que € reforcada pelo perfil associativo
dos conselheiros, escolhidos a partir de seu engajamento civico e social. A maior parte
dos conselheiros da sociedade civil acumula um longo periodo de experiéncia e exerce
cargos de dire¢do. Isto reforca a legitimidade e o exercicio da representacio, verificado
tanto na filiacdo e na freqiiéncia da participag@o associativa, como nas praticas sociais
em que se engajaram.

Dagnino (2002) problematiza as implicacdes advindas do que se entende por
participacdo da sociedade civil, no processo de constru¢do democratica. Discute se a
participacdo, os féruns e os atores envolvidos, articulam-se na perspectiva da
politizacdo dos espagos de encontro, entendido como processo que embaralha os lugares
demarcados, para que de novo possam se instituir, ou se essa participagdo se transforma
em ingrediente central de uma gestdo bem-sucedida de necessidades, que afirma, para
além do aprendizado cultural da democracia, as praticas seculares da dominacdo, agora
encobertas pelos signos de uma nova forma de legitimag@o. Entre a gestdo e a politica,
ganha corpo a coragem do empreendimento e a operacdo bem-sucedida, fazendo deste
quebra-cabeca um lugar de disputas intensas e sem trégua em torno da questdo

democratica no Brasil.

1.3 - Os espacos publicos de participacao

Segundo Totéra (2004), o potencial democritico dos conselhos, reside na
criacdo de espacgos politicos auténomos de exercicio direto do poder politico, pela
coletividade dos cidaddos. Os conselhos se constituem em espacos politicos de

intervengdo da sociedade civil, dentro de um sistema estatal hierarquizado e vertical.



Seus poderes instituidos se transformam em fonte de legitimacao politica. A articulagdo
entre os diversos conselhos, pode se dar através de um pacto federativo, cujos
integrantes concordem em preservar o poder de decisdo e iniciativas aos conselhos
locais e distritais.

No entanto, como em todo processo de institucionalizacio, corre-se o risco de os
conselhos se burocratizarem e restringirem ao debate puramente administrativo e
fiscalizador da gestdo publica, desperdicando assim, seu potencial democritico de
construir estratégias para garantia de direitos e de ampliar as possibilidades de
representacdo social. Para Santos (2004), a questdo central da autonomia reside na
capacidade de a sociedade interferir na construcdo da agenda politica, extrapolando as
questdes administrativas e os procedimentos obrigatdrios que dependem da decisdo do
Conselho, como a criacdo ou a aprovacdo de programas, em convénio com o poder
publico estadual ou federal, para receber recursos, a aprovagdo das contas or¢amentdrias
do setor, a inclusdo, a renovacdo ou o rompimento de convénios com o setor privado,
além das decisdes referentes ao proprio funcionamento do Conselho.

Neste sentido € necessario examinar o arcabouco institucional, que, segundo
Cortes (2002), cria e estabelece as regras basicas de funcionamento de um Férum,
reconhecendo que ele é condi¢do necessdria para a existéncia de espagos publicos
institucionalizados de participacdo. Mas também influem decisivamente sobre o modo
de funcionamento dos conselhos, a organizacdo da sociedade civil, a acdo politica do
gestor publico em relagdo a participacdo e a existéncia de uma policy community
reformadora. Se os canais abertos funcionam regularmente e os participantes escolhem
se envolver em suas atividades, a constincia desse envolvimento vai depender do nivel
de organizacdo da sociedade civil, particularmente dos setores sociais dos quais estes
participantes sdo oriundos.

Outra drea de investigacdo é a que se refere ao conselho como espago que
promove a tecnificacio politica (Fuks, 2002). Sdo as questdes de ordem técnica que
assumem um papel central na dindmica dos conselhos, 0 que torna o conhecimento
técnico-cientifico um dos recursos mais valiosos e talvez mais escassos. Se por um lado
a tecnificacdo da politica constitui, inicialmente, um dos obstidculos a participacdo
politica, por outro, ele estimula a qualifica¢do técnica dos grupos da sociedade civil.
Apesar da importancia destes aspectos, acredita-se que os tipos de recursos individuais e
coletivos, constituem parte importante da investigagcdo a respeito da participacdo e da

influéncia politica dos conselhos.



Ja a escolha auténoma pela sociedade das organizacdes que fardo parte dos
conselhos é condicdo fundamental para a existéncia de fato, de uma instincia de
participacdo colegiada. Essa questdo, para Santos (2004), diz respeito aos principios
basicos da representatividade das organiza¢des e da autonomia da sociedade em relacio
ao Estado. A indicacdo dos conselheiros e suas respectivas organizacdes pelo poder
publico, ferem o préprio sentido da representag@o da sociedade civil, na medida em que
a participacdo s6 esta aberta aos atores “confidveis” pelo poder publico, o que, de
alguma forma, contribui para reproduzir o nicleo de poder existente.

Para Gohn (2004), um conselho com autonomia € soberano para debater em
nome dos interesses da maioria. Por isso, a escolha dos representantes dos conselheiros
advindos da sociedade civil e sua qualificacdo para que atuem em pé de igualdade com
representantes da sociedade publica, € condi¢do sine qua non para a construcio da nova
cultura politica dos cidaddos.

Neste sentido, a autonomia das decisdes depende da correlagdo de forgas, ndo
apenas no ambito do conselho, mas também na estrutura de poder, de acordo com a
organizacdo e mobilizagdo da sociedade, para acompanhar, avaliar e dar suporte as
acoes. Exige também que a representacdo dessas forcas sociais se capacitem para
expressarem suas aspiracdes e necessidades, traduzindo-as em proposicdes e
alternativas de politicas nas participacdes civicas.

Tal padrdo de inser¢do entre governo e sociedade, conforme Santos Junior
(2004), expressa-se em canais ou espagos publicos de participagdo, institucionalizadas
ou ndo, de intermediacdo entre instituicdes governamentais e atores sociais . As
diferengas no grau e na forma de incorporagdo desses espagos publicos de participagdo e
canais, podem, em grande medida, ser explicadas pelas diferencas na propor¢do de
pessoas habilitadas a participar do controle das politicas sociais, bem como das
diferencas entre as culturas civicas e a institui¢do de mobilizacdo das esferas publicas.

Assim, caracteristicas da sociedade quanto a sua maior ou menor autonomia
frente ao Estado e quanto a maior ou menor capacidade de mobilizagdo dos seus
membros, sdo decisivas para a configuragdo e a dinamica do sistema de participacio
civica. Neste sentido, ao estabelecer estes canais intermedidrios entre as associacdes e
organizagdes de representacdo de interesses dos cidaddos e as instituicdes cldssicas do
sistema representativo de governo, na forma do poder executivo e do poder legislativo,
desempenha-se importante papel nas respostas ao “crescente hiato entre as institui¢des

politicas e o corpo social” (Santos, W. G., 1988, apud Santos Junior, 2004), que podem



ser decisivas no grau de representatividade e na legitimidade do préprio governo local.
Os conselhos constituem canais de participacdo e representagdo das organizagdes
sociais, na gestdo das politicas publicas especificas.

Pelo préprio cariter institucional de representagdo dos conselheiros, o mesmo
autor coloca que todos os representantes da sociedade tém algum tipo de vinculo
associativo, de filiagdo ou de associacdo a uma organizacdo social: sindicatos ou
associacdes profissionais, associacdes de moradores, instituicdes religiosas e
filantropicas, clubes e servicos, ONG’s ambientalistas e de defesa dos direitos das
mulheres e dos negros. Enfim, uma pluralidade de organizacdes que constréem o tecido

social organizado das metrépoles brasileiras.

“Os principais atores sociais das cidades se representam nesses
espacos (os conselhos), que abrangem um amplo leque de identidades,
padrdes de acdo coletiva e segmentos sociais (...). Ndo obstante essa
diversidade, a representagdo social nos conselhos municipais se
mostra limitada aos segmentos sociais com capacidade de organizacio
e presenca na cena publica, constituidos por aqueles com maior renda

e maior escolaridade” (Santos Junior, Azevedo e Ribeiro, 2004, p. 27).

Neste contexto, para Lima (2004), o associativismo soma-se aos recursos
individuais de ordem educacional e financeira, destacado por Putnam (1996) como
aquele de mais elevada importancia. A vinculagdo associativa é de certa forma um
critério subjacente a participagdo representativa no conselho, uma vez que parcelas nio
governamentais desses conselhos eleitos sdo definidas em razio desta insercao.

Um individuo néo existe isoladamente, segundo Ribeiro (2002). Sua existéncia
estd sempre dependendo de vinculos sociais que o liga aos diversos niveis e esferas da
vida social. Podemos dizer que a dimensdo moral e a capacidade de discernimento
intrinseca a esta abordagem, sdo condi¢cdes fundamentais para a associacdo e
participacdo civica e politica da sociedade.

Alguns autores preferem a utilizacdo da categoria participagdo social,
lastreando-a no desenvolvimento de uma cultura civica. Em suas abordagens,
preconizam-se o desenvolvimento de comunidades atuantes, compostas de organizacdes
autdbnomas da sociedade civil, imbuidas de espirito publico com relacdes sociais

igualitdrias e estruturas fincadas na confianca e na colaboragdo, articuladas em redes



horizontais. Nesta abordagem, Gohn (2004) ressalta que o capital social citado por
Putnam (1996), diz respeito as caracteristicas da organizagdo social, como confianca,
normas e sistemas, que contribuem para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando
as acdes coordenadas e as cooperagdes espontineas. E visto como sendo tdo importante
quanto o capital economico, pelo fato de gerar inovagdes, contribuir para minorar as
desigualdades existentes e aprofundar o processo democratico.

Ainda neste processo de relagdes sociais desencadeado, a mobilizacdo da
sociedade civil, estruturada nas raizes historicas e culturalmente construidas e
manifestadas, de forma a expressar a participacdo civica, tem peso efetivo no longo
caminho de consolida¢do da democracia (Lima, 2004). Admite-se que a cultura civica
subjacente e expressa nas praticas publicas dos conselhos gestores, como um espago de
participacdo ampliada, € um espaco privilegiado, que estabelece um fio condutor e
canalizador dos elementos da participagdo civil e uma proximidade desafiante com
préticas publicas ainda sustentadas em comandos centralizados de gestao publica.

Para Gohn (2004), a cultura politica também envolve simbolos, signos, mitos e
icones, que expressam e catalisam os sentimentos, as crengas compartilhadas sobre a
acdo dos individuos, agindo em grupos em funcdo da politica. O conjunto de percepgdes
e de visdes de mundo que um grupo constréi no processo de experiéncia histérica, ao
atuar coletivamente, aliado as representagdes simbolicas, que também constréem ou
adotam, € a parte mais relevante da cultura politica de um grupo, porque € a partir
destes elementos que o grupo constrdi sua identidade.

Segundo Santos Junior (2004), em sua pesquisa nas regides metropolitanas no
Brasil, os conselheiros, na sua grande maioria e independentemente da regido ou do
segmento, sdo pessoas informadas e atualizadas sobre os acontecimentos politicos e
sociais em geral. Entre os conselheiros, 96% utilizam jornais como meio de informacéo
sobre acontecimentos. Percebe-se que quanto maiores os niveis de escolaridade e renda,
maiores os niveis de associacdo civil da populacio.

Da mesma forma, entre os conselheiros também predominam representantes
com niveis elevados de escolaridade. Entretanto, a escolha majoritaria de representantes
nas regides metropolitanas, de estratos médios, para atuarem como conselheiros, pode
estar refletindo os efeitos sociais e civicos da extrema caréncia e desigualdade que
marcam nossa estrutura social. Isto porque a despossessdo tende a engendrar a
constituicdo do que Fabio Wanderlei (apud Santos Junior, 2004, p. 28) denomina de

“submundos sociais”, com baixa articulac@o e porosidade entre si.



A falta de capacitagdo dos conselheiros tem sido considerada por Abranches
(2004) como geradora de dificuldades que prejudicam as decisdes dos conselhos pelo
desconhecimento das leis, das diretrizes or¢camentarias, das diferencas entre planos e
politicas e sobre a fung@o de conselheiros e conselhos.

Como nos diz Machado (2004), a visdo politica e a conscientizacido do seu papel
e das suas funcdes enquanto conselheiro municipal, o conhecimento cientifico da drea
na qual ele atua e da realidade local sdo aspectos imprescindiveis que devem ser
abordados nas atividades de capacitacdo, para o fortalecimento dos conselhos gestores e
da atuacdo dos conselheiros.

Neste contexto, Santos Junior (2004) coloca que a grande maioria dos
conselheiros ja participou de algum tipo de atividade de formacg@o, demonstrando
razoavel dominio sobre as politicas setoriais tratadas no ambito dos conselhos, ndo se
observando significativas diferengas entre os conselheiros governamentais e da
sociedade. A capacitacdo mais recorrente é a participacio em semindrios, cursos e
oficinas.

Se, por um lado, a andlise revelou, em parte, apenas aquilo que ja era esperado
do perfil tipico do membro de um conselho gestor de politica social, ou seja, que a
renda, a escolaridade, o vinculo associativo, a competéncia subjetiva, o interesse e o
engajamento politico indicam o seu pertencimento a certa elite social, por outro lado,
ela indicou a necessidade de qualificar o conceito de “participacdo ampliada”,
freqiientemente associada a idéia de uma “nova institucionalidade”. Além disso, o setor
predominante de atividade dos conselheiros sugere uma avaliacdo mais cuidadosa a
respeito do conselho como espago privilegiado para abrigar novas modalidades de
relacdo entre sociedade civil e Estado (Fuks, 2002).

O fato de uma esfera politica ser um espaco de relacdes sociais e culturais
implica, para Gohn (2004), que ela € também um espaco de explicitacdo de interesses,
que podem ser similares ou contrastantes, envolvendo, portanto, interesses consensuais
ou em conflitos. E um espaco de confronto, embates, criacio de consensos e de aliangas
entre projetos socio-politicos diferenciados, segundo as matrizes valorativas e culturais
dos grupos de interesses que eles representam. Para se chegar a um consenso, ha
negociacdes variadas envolvendo estratégias politicas, busca de reconhecimento,
culturas e praticas politicas valorativas distintas, disputas pela direcdo e hegemonia dos
coletivos etc. E também um espago para os cidaddos organizados exercerem fiscalizagio

e vigilancia sobre os poderes politicos constituidos por meio de elei¢des e concursos.



Neste contexto, o formato de representagdo dos conselhos procura incorporar a
diversidade de interesses sociais, vinculados a uma determinada politica setorial ou a
algum segmento populacional. Cabe ressaltar que Santos (2004) defende que, mesmo no
ambito dos segmentos dos usudrios, podem estar presentes diferentes interesses
expressos por diferentes tipos associativos, como o0s movimentos reivindicativos
(associagdes de moradores e de suas federacdes), os movimentos sociais especificos
(portadores de deficiéncia, da terceira idade, da mulher etc.), as ONG’s e as entidades
filantropicas que realizam atividades ligadas a uma politica setorial.

Ainda para o autor, o fato dos conselheiros expressarem um forte sentimento de
vinculo associativo a um conjunto de institui¢des, nao implica necessariamente, que eles
reconhegcam os diversos interesses sociais em disputa pelas politicas publicas. Este dado
demonstra a fragilidade dos conselhos no reconhecimento da legitimidade dos conflitos
nos espacos publicos, uma vez que a visdo da sociedade como um ente uno e sem
contradi¢des, encobre as desigualdades do acesso a cidade e a legitimidade dos
interesses particulares, proprios do sistema democratico.

Para Abranches (2004), a falta de interlocu¢do dos conselheiros com sua
entidade de origem pode ter como conseqiiéncia, uma atuacdo exageradamente
independente do mesmo, facilitando praticas em defesa de interesses particulares ou a
propria cooptacdo por parte dos outros grupos com objetivos diferentes. Identificar
grupos de interesses no interior do conselho — como discussdes politico partidarias,
articulagdo politica de grupos do setor do governo e de grupos do setor empresarial,
onde predominam interesses privados individuais — pode representar avancos ou
retrocessos para os conselheiros. De um lado, o embate de diferentes interesses
proporciona uma maior riqueza para as discussdes, que podem abarcar todas as
possibilidades antes das decisdes, de outro, pode dificultar o andamento das reunides,
principalmente no que se referem as reunides partidarias e as divergéncias pessoais.

Perissionotto (2002) esclarece quanto a participagdo no processo decisorio, que
tdo importante quanto decidir, € definir o escopo das questdes e dos temas que formarao
o interesse publico de uma determinada drea de politicas publicas. Os conselhos serdo
mais participativos e mais democraticos, quanto mais o “interesse politico” for definido
a partir de um amplo e intenso debate. No caso dos conselhos municipais, fica explicito
que os atributos essenciais que nos permitiram caracterizar uma situacdo de competi¢io
e contestacdo foram os seguintes: alternincia no comando da institui¢do; debates

substantivos em torno das questdes fundamentais do campo de atuacdo dos conselhos;



um grau minimo de competi¢do no momento de escolha dos conselheiros e de definicdo
das diretrizes que orientardo a politica governamental, no setor em questio (uma
conferéncia3).

Segundo Arendt (apud Totéra, 2004, p. 197), os partidos politicos e os conselhos
se diferem em esséncia, ou seja, os conselhos congregam membros de diversos partidos
ou pessoas que ndao possuiam filiacdo partiddria, onde as opinides se formam num
processo de discussdo aberta e de debate politico, diferentemente dos partidos. Seus
sentidos se confrontam na medida em que, o primeiro é um 6rgdo de representacio,
enquanto o segundo € um espago de acdo e participagdo. Nao se pode representar as
acoOes e sim os interesses. Deste modo, os cidaddos sem poder de agir, restringem seu
papel a influenciar as tomadas de decisdes, para que favorecam os seus interesses.

Importa salientar que na pratica interna dos conselhos, conforme Lima (2004), as
indicagGes dos representantes estatais, freqiilentemente recaem sobre o quadro técnico-
politico, com altos graus de escolaridade e geralmente, a fung¢do de secretério.
Supostamente, a aproximacdo entre a fun¢do desempenhada no quadro institucional, é
um dos fatores associados a vinculac@o partiddria na realidade desses conselheiros.

Nisso ndo ha surpresa, ressalta Santos Junior (2004). Os conselheiros
apresentam uma elevada taxa de filiacdo partiddria, pois os representantes
governamentais estdo na funcio de representacdo de governos e sdo, muitas vezes,
secretdrios ou assessores de confianga que fazem parte das coalizdes de poder.

A tradi¢do de funcionamento do Férum, que remonta os conflitos entre usudrios
e gestores, € o papel desempenhado pelo conselho no contexto da reforma do setor,
colaboram para explicar porque o fechamento de reunides e plendrias ao publico seria
uma “ndo-questdo” para o processo politico que tem lugar no conselho. Ao mesmo
tempo, para Cortes (2004), a grande importancia politica e a dimensdo de interesses
mercantis em jogo, parecem ter deslocado parte do processo de decisdo e a medicdo de
interesses para espagos “seguros”’, do ponto de vista dos setores sociais tradicionalmente
dominantes na 4rea, distantes, portanto, do escrutinio politico.

A grande influéncia do poder governamental na decisdo de estabelecer os
conselheiros nos municipios, indica um baixo indice de participacdo da sociedade

organizada e a falta de estruturas democréticas para discussdo e implementacdo destes

3 As conferéncias sdo espacos amplos, abertos a participacio de todas as institui¢des da sociedade civil.
Além da eleicdo das organizagdes que compordo os conselhos, as conferéncias tratam da formulacio de
diretrizes e avaliacdo de politicas setoriais especificas (Santos Junior, 2004).



instrumentos de controle social das politicas publicas (Abranches, 2004). Isto significa
que ndo existe um processo consolidado e que, sdo poucos os espagos criados para que
o poder publico e a sociedade possam escolher, em conjunto, a composi¢do dos
conselhos municipais.

Para Dagnino (2002), uma dltima dimensao, talvez a mais problematica e tensa,
diz respeito ao mapeamento das discussdes relativas a avaliacdo, tanto da participagdo
da sociedade civil, como de seus encontros e desencontros com o Estado. Ao mapear as
criticas que partem das expectativas de maximizacdo dessas esferas, a autora afirma que

elas sao um dos multiplos espacos publicos de participagao.

“(...) em que se trava a disputa hegemdnica, numa guerra de posigdes,
onde acdes pontuais, de menor escopo e significado mais imediato,
podem vir a se acumular molecularmente na dire¢do de minar a ordem
social desigual e significar a expansdo de um projeto hegemoOnico
alternativo, se (...) o projeto for capaz de manter um vinculo orgéanico
em relacdo a essas ac¢Oes pontuais, conferindo-lhes uma articulagio e

direcdes préprias” (Dagnino, 2002, p. 300).

Entretanto, sdo conhecidas as dificuldades para que as demandas e interesses dos
setores excluidos cheguem até os centros de poder. Os conselhos podem constituir-se
num canal para que isso aconte¢a, dependendo da composi¢do, do maior ou menor
poder de articulacdo, entre os proprios representantes dos usudrios e da sua capacidade
de construir um consenso em torno das questdes centrais de seus interesses.

Tanto pela dimensdo da representacdo institucional, como pelo escopo das
atribuicdes onde predominam questdes relacionadas as politicas regulatdrias, Abranches
(2004) coloca que o formato dos conselhos indica que estes ndo sio espacos exclusivos
para negociar as demandas, mas sim, para a organizagdo de uma gestdo democratica
voltada para uma garantia de direitos. Na maioria das vezes, os conselheiros estdo
submetidos as demandas pontuais e emergenciais das secretarias, principalmente
relacionados aos procedimentos e prazos necessdrios a realizacdo de convénios em
programas estaduais e federais.

As deliberagdes e os acompanhamentos de fiscalizagdo pelos conselheiros,
refletem a capacidade e o interesse dos conselhos, em exercer a sua fung@o de controle

social das politicas publicas municipais. Na maioria dos municipios, 0 recurso mais



utilizado para esta fiscalizacdo € a solicitagdo e a avaliacdo da prestagdo de contas do

secretdrio municipal, de determinada politica publica.

“(...) nos municipios sem tradicdo organizativo-associativa, os
conselhos tém sido apenas uma realidade juridico-formal, e muitas
vezes um instrumento a mais nas maos dos prefeitos e das elites,
falando em nome da comunidade, com seus representantes oficiais,
nio atendendo minimamente aos objetivos de se tornarem
mecanismos de controle e fiscalizacdo dos negécios publicos” (Gohn,

2001, p. 89).

Santos Junior (2004) alega que existem alguns indicadores mais gerais, que
possibilitam o funcionamento dos conselhos e dos processos de tomadas de decisdes: a
acessibilidade de informacdes, ja4 que a capacidade de intervencdo dos conselheiros no
processo decisério depende do seu conhecimento sobre a realidade social e sobre as
condi¢des técnicas e institucionais, como gastos do setor, repasses do governo estadual
e federal, quadro de recursos humanos, indicadores de acesso e qualidade aos servigos e
politicas publicas etc.; a existéncia de mecanismos de fiscalizacdo, acompanhamento e
divulgagdo das decisdes tomadas pelos conselheiros e sua estrutura de funcionamento,
como, por exemplo, publicacdo das deliberacdes em didrio oficial, rotinas de prestacdo
de contas dos dirigentes no ambito das reunides do conselho, realizacdo de audiéncias
publicas abertas a sociedade, reunides descentralizadas nas comunidades; e impacto do
funcionamento dos conselhos junto as secretarias, pois, de uma forma geral, esses
canais de intermediacdo entre governo e sociedade t€m tido capacidade de deliberar e
influenciar a gestdo das secretarias, onde o impacto sobre a gestdo independe do
segmento social representado e da regido metropolitana analisada.

No caso especifico dos conselhos, temos em Perssionotto:

“O particular do processo decisério ndo € um elemento suficiente para
avaliar o processo ‘participativo’ e ‘democratico’ dessas institui¢des,
sobretudo, se o processo de agenda publica escapar totalmente ao

controle dos ‘decisores’ ” (Perssionotto, 2002. p. 234).

No limite, se ndo houver debate, conflito, publicizagdo das questdes, alternancia

no comando da instituicdo, enfim, se ndo houver contestacio publica, a participacdo



pode, de um lado, traduzir-se em aclamacdo pura e simples ou, de outro, em decisdo
sobre assuntos de menor importancia, ou em discuss@o sobre objetivos pré-definidos
(Gohn, 2001, p. 90).

No entanto, no regimento interno estdo definidas as principais regras de
funcionamento dos conselhos, as condicdes de negociagdo e o procedimento para a
tomada de decisdes, ou seja, as “regras do jogo”, tdo imprescindiveis nessas instancias
colegiadas para sua consolidacdo institucional (Tatagiba, 2004). Como estudos
demonstraram, a discussdo sobre a organizagdo interna ocupou um grande espaco na
agenda tematica dos conselhos em sua fase inicial.

Os Conselhos sdo esferas publicas que renovam a institucionalidade
democritica, mas ndo sdo estdticos, pois estdo ancorados na cultura politica local,
expressa no perfil dos governos e secretarias municipais, no perfil associativo e nas
experiéncias de relacdo entre governo e sociedade (Santos, 2004). O autor acredita que
aprofundar a discussdo sobre a representagdo e sobre a autonomia dos Conselhos em
relacdo ao poder publico pode contribuir para enraizar o processo democritico em
nossas cidades.

Ainda com Santos (2004), a acdo dos grupos deixaria, entdo, de ser um dado
natural e passaria a ser um problema que exige determinadas condi¢des para ser
superado. A distribuicdo de recursos organizacionais e simbodlicos (Fuks, 2002) coloca
os atores em condi¢des diferenciadas de participagdo. No limite, encontram-se 0s
grupos que ndo se organizaram e os assuntos que foram mantidos fora da agenda
publica, o que pode ser conseqii€ncia tanto da auséncia ou fragilidade de atores
empenhados em sua promogao, como da estratégia de grupos interessados em exclui-los
dos espacos de acdo e debate publicos.

Segundo Teixeira (2002), € oportuno dizer que a concepgdo dos conselhos é
formada por estruturas hibridas, compostas por membros do Estado e da sociedade na
constitui¢do da esfera publica, criando uma nova institucionalidade no pais, capaz de
quebrar o monopdlio de atores tradicionais como os partidos, os Poderes Executivo e
Legislativo, os sindicatos, os grupos de pressdo, etc. Lembramos ainda que, esse foi
também um dos aspectos assinalados como responsdveis pelo €xito do or¢amento
participativo.

Neste contexto, Tatagiba conclui:



“Os conselhos gestores no Brasil parecem regidos por uma légica
contraditdria, marcada pela correlacdo entre o peso relativo dos tragos
autoritarios das instituicdes estatais brasileiras e o peso relativo do
recente adensamento da sociedade, através da criacdo de novos
espacos de negociagdo e representacdo politicas. Os conselhos, nesse
sentido, encarnam as ambigiiidades, os desafios e as promessas de
uma forma partilhada de construcéo de politicas publicas, sob a égide
de uma cultura politica, na qual predominam referéncias autoritarias
(...) direcionando-os para uma baixa capacidade propositiva e um
reduzido poder de influéncia sobre o processo de defini¢do das

politicas puiblicas” (Tatagiba, 2004, p. 90-98).

Entretanto, as conquistas alcangadas ndo implicaram no abandono dos valores e
dos costumes tradicionais, ancorados em um conceito cldssico de conservadorismo. A
propria sociedade ndo apresentou propostas de inovagdo institucional. Isso porque a
sociedade é formada "por um conjunto de atores sociais, instituicdes e praticas tdo
diversos, heterogéneos e plurais, (..) com capitais culturais, simbdlicos e
organizacionais muito diferentes, (...) que apenas em um sentido altamente simbdlico,
representa algum tipo de unidade analitica" (Olvera, 2002, p. 337).

Foram nestas bases que se formaram varios dos Conselhos Gestores no Brasil,
também denominados como espagos piiblicos de participacdo. E neste espago ptiblico
de participagdo que se inscreveu o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional (CONSEA), como um instrumento de articulagio entre o poder ptiblico e a

sociedade civil, na proposicdo e implementacdo de politicas publicas.



CAPITULO II: AS ORIGENS DO CONSELHO DE SEGURANCA
ALIMENTAR E NUTRICIONAL

Este capitulo apresenta o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CONSEA).

No subitem 2.1 — A evolucdo do conceito de Seguranca Alimentar — apresenta
em que momento o termo Seguranca Alimentar comecou a ser desenvolvido
internacionalmente.

No subitem 2.1.1 — O tema da Seguranca Alimentar no Brasil — mostra as
primeiras elaboragdes no que tange uma Politica Nacional de Seguranca Alimentar no
Brasil.

No subitem 2.2 — As origens do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional — apresenta a criagio do CONSEA Nacional, nos anos de 1993/1994.

No subitem 2.3 — A [ Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional em 1994 — apresenta as discussodes e diretrizes de uma Politica Nacional de
Seguranca Alimentar que dava inicio as atividades no recém criado CONSEA Nacional.

No subitem 2.4 — A extingdo do CONSEA Nacional — com a posse do governo
Fernando Henrique Cardoso, no ano de 1995, cria em seu lugar o Programa
Comunidade Solidéria.

No subitem 2.4 — A criagdo do Forum Brasileiro de Seguranca Alimentar e
Nutricional (FBSAN) — apresenta a criacdo do FBSAN no final de 1998, fruto das
amplas discussdes da Acdo Cidadania contra Fome, a Miséria e pela Vida em torno do
tema da Seguranca Alimentar.

No subitem 2.5 — A recriagdo do CONSEA em 2003 — apresenta a volta do
CONSEA Nacional, através do governo Luis Indcio Lula da Silva, que foi criado nos
mesmos moldes do CONSEA Nacional de 1994.

No subitem 2.5.1 — A Il Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional — apresenta a II Conferéncia Nacional, realizada em marco de 2004, que foi
antecedida por Conferéncias Municipais e Estaduais, proporcionando um maior
envolvimento das organizagdes publicas e privadas e propondo novas diretrizes para o
Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional.

E no subitem 2.6 — O CONSEA em 2004 — apresenta algumas das modifica¢des

realizadas no CONSEA no ano passado, bem como sua estruturacdo perante 0s



CONSEA’s Estaduais e Municipais, para garantir a implementagdo das Politicas de

Seguranca Alimentar e Nutricional.

2.1 - A evoluciao do conceito de seguranca alimentar

“Seguranca Alimentar e Nutricional € a garantia do direito de todos ao
acesso a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente e de modo
permanente, com base em praticas alimentares sauddveis e sem
comprometer o acesso a outras necessidades essenciais, nem sequer o
sistema alimentar futuro, devendo se realizar em bases sustentaveis.
Todo pais deve ser soberano para assegurar sua Seguranca Alimentar,
respeitando as caracteristicas culturais de cada povo, manifestadas no
ato de se alimentar. E responsabilidade dos Estados nacionais
assegurarem este direito e devem faz€-lo em obrigatdria articulagdo
com a sociedade civil, cada parte cumprindo suas atribui¢oes

especificas” (Menezes, 2001, p. 15).

O termo "Seguranca Alimentar" surgiu, pela primeira vez, logo apds o fim da
Primeira Guerra Mundial. Percebeu-se que um pais poderia dominar outro, se tivesse o
controle sobre seu fornecimento de alimentos. Esta seria uma arma poderosa,
principalmente se aplicada por uma poténcia sobre um pafs mais fraco no plano militar
e também incapaz de produzir suficientemente seus alimentos.

Portanto, o termo "Seguranga Alimentar”, segundo Belik (2003) ¢, de fato, em
sua origem, um termo militar. Tratava-se de uma questdo de seguranga nacional para
todos os paises. Apontava para a exigéncia de formacdo de estoques estratégicos de
alimentos e fortalecia a visao sobre a necessidade de busca de auto-suficiéncia para cada
pais. Nessa perspectiva de posse ou controle dos alimentos, estabeleceu-se uma
vinculagdo da questdo alimentar a capacidade de producdo. Esse conceito levou em
conta trés aspectos principais: quantidade, qualidade e regularidade no acesso aos
alimentos.

Em 1943, na cidade de Hot Springs, no Estado norte-americano de Arkansas, foi
realizada a primeira conferéncia internacional sobre o tema. O representante brasileiro
foi Josué de Castro — médico, gedgrafo, antrop6logo e autor de diversos trabalhos

sobre a fome. O objetivo inicial da reunido era o de garantir, por meio de um



mecanismo de cotas e ajuda alimentar, semelhante ao do Fundo Monetério Internacional
(FMI), que cada pais pudesse reerguer sua producdo agricola e alimentar sua populagdo
de forma soberana. A proposta da Comissdo Mundial de Alimentos (World Food Bank)
e a criagcdo de uma Reserva Internacional Contra a Fome, foram discutidas durante
quatro anos, tendo sido finalmente rejeitadas em 1947. Nao foi possivel conseguir uma
féormula de consenso para superar as disputas entre os paises vencedores do conflito
mundial, que ji se lancavam a Guerra Fria. Sobreviveu, no entanto, a proposta de
montagem de um organismo internacional para o desenvolvimento da agricultura e da
alimentagd@o. Essa instituicdo é a FAO (Food and Agriculture Organization), ligada a
Unido das Nagdes Unidas (ONU), que tem como meta a heranca legada pela
conferéncia de Hot Springs (Belik, 2003).

Belik (2003) coloca que, nas décadas posteriores, a fome e a carestia comegaram
a receber uma atengdo especial dos governantes. Nos anos 50 e 60, com a modernizacio
da agricultura e a abertura de novas vias de acesso e de novas dreas de producdo, o
discurso politico e a a¢do governamental, se voltaram para a drea da distribuicdo.
Assim, a énfase no periodo recaiu sobre a drea do abastecimento. Pela primeira vez em
tempos de paz, foram tomadas medidas de intervencdo direta ao abastecimento.

Na década de 70, por ocasido da I Conferéncia Mundial de Seguranga Alimentar,
promovida pela FAO, a constatagcdo da escassez de alimentos em vdrias partes do
mundo, levou & compreensio sobre a necessidade de haver maior disponibilidade de
alimentos. Com isso, vinculou a Seguranga Alimentar a capacidade de produgdo
agricola (Natal, 1982). Segundo Linhares (1979), esta vinculagdo manteve-se até o final
da década. Na I Conferéncia Mundial de Seguranga Alimentar, realizada em 1974, em
um momento em que os estoques mundiais de alimentos estavam bastante escassos,
com quebras de safra em importantes paises produtores, a idéia de que a Seguranga
Alimentar estava estritamente ligada a produgdo agricola era corrente.

Isto fortaleceu o discurso da industria quimica na defesa da Revolucdo Verde. O
argumento sustentado era que o flagelo da fome e da desnutrigdo no mundo,
desapareceria com o aumento significativo da produgdo agricola, assegurado com o
emprego maci¢co de insumos quimicos (fertilizantes e agrotdxicos). A producdo
mundial, ainda nos anos 70, se recuperou, embora ndo da mesma forma como prometia
a Revolugdo Verde, e nem por isto desapareceram os males da desnutri¢do e fome, que

continuavam atingindo gravemente uma parcela importante da populagdao mundial.



Na década de 80, o tema da agricultura passou a fazer parte da pauta dos acordos
internacionais de comércio, a partir da Rodada do Uruguai do Acordo Geral sobre
Comércio e Tarifas (GATT), atualmente denominada Organizacdo Mundial do
Comércio (OMCO).

A OMC, a época chamada GATT, surgiu como uma proposta de organizacio
multilateral que regulamenta o comércio internacional, cujos principios tinham origem
nas acdes norte-americanas para a redugdo negociada de suas elevadas tarifas da década
de 30. Nao constituiu-se numa organizac¢do internacional, mas sim em um Tratado, ndo
possuindo assim paises membros, mas paises contratantes ou signatarios. Em 49 anos de
existéncia, o GATT teve oito rodadas de negociacdes multilaterais de comércio. A
oitava e ultima rodada foi a Rodada do Uruguai, que se realizou entre 1986 e 1994. As
negociacdes desenvolvidas neste periodo foram de grande abrangéncia e complexidade,
sendo esta dltima a mais longa de todas as rodadas. Os principais entraves a essa
rodada, foram a comercializacdo dos produtos agricolas e a de alguns servigcos. Com
relacdo aos produtos agricolas, houve cortes nas tarifas protecionistas, mas ndo foram
eliminados os subsidios. Como resultado dessas negociacdes, em 15 de abril de 1994,
foi assinada por 117 representantes de paises em Marraquesh, a Ata Final da Rodada do
Uruguai de Negociagdes Multilaterais, um documento com mais de 450 péginas,
compreendendo, entre outros atos diplomadticos e decisdes ministeriais, um histdrico
acordo, criando a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC ). A criagdo de uma
organizagdo internacional para regulamentagdo do comércio internacional, surgia para
dar mais forca as decisdes, até entdo reguladas por um Tratado internacional, que era o
GATT (Fernandes, 2003).

Langada oficialmente na cidade Uruguaia de Punta del Leste, em setembro de
1986, a Rodada do Uruguai representou a emergéncia de um novo paradigma de agenda
negociadora, através da incorporacdo de negociagdes de politicas, a tradicional
negociacdo de produtos. O foco das negociagdes multilaterais comerciais, fora
deslocado da reducdo de barreiras ao comércio de mercadorias, para a negociacdo de
regras e disciplinas aplicdveis a temas tdo diversos quanto ao comércio de bens e
servigos, aos investimentos internacionais, as politicas industriais nacionais e aos
direitos de propriedade intelectual (Fernandes, 2003).

As tentativas de liberalizar o comércio agricola mundial ndo obtiveram grandes
avancos, tendo em vista que as reducdes de tarifas e a retirada dos subsidios as

exportacdes ja obtidas, ndo chegaram a ser significativas e a propria possibilidade de



existéncia do chamado livre comércio, foi questionada. As projecdes sobre a
disponibilidade mundial de alimentos, foram confrontadas pelas dificuldades de acesso
dos paises de baixa renda, muitos dos quais se tornaram importadores de alimentos.

Segundo, a II Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional de
2004 (I CNSAN, 2004), coube avaliar os acordos comerciais, em termos dos seus
impactos sobre os paises do Terceiro Mundo e dos limites do comércio internacional,
como fonte de Seguranca Alimentar e Nutricional, bem como os conflitos cada vez mais
agudos entre as praticas comerciais e a promog¢do do direito humano a alimentacio.
Eram argumentos de que o mundo ndo teria condi¢des de aumentar a produgdo de
alimentos, em ritmo igual ou maior que o aumento da populacdo nos paises de baixa
renda, e de que esta seria a causa principal dos problemas alimentares.

A FAO (2001) reforcou o entendimento de que a fome e a desnutricio eram
decorrentes, mais de problemas de acesso do que de produgdo. Deste modo, em 1983,
apresentou um novo conceito de Seguranca Alimentar, que se baseava em trés
objetivos: oferta adequada de alimentos; estabilidade da oferta e dos mercados de
alimentos; e seguranca no acesso aos alimentos ofertados. Em 1986, o Banco Mundial
definiu Seguranca Alimentar como: "o acesso por parte de todos, todo o tempo, a
quantidades suficientes de alimentos para levar uma vida ativa e sauddvel". A partir de
entdo, os debates e as discussdes passaram a considerar que, a Seguranga Alimentar ndo
poderia ser vista como uma decorréncia exclusiva de auto-suficiéncia, em termos
alimentares. Ela pressupde também, garantia de poder aquisitivo da populacio,
crescimento econdmico, redistribuicao de renda e reducio da pobreza.

No final dos anos 80 e inicio dos 90, observou-se mais uma modificagdo no
conceito de Seguranga Alimentar: incorporaram-se as nogdes de alimento seguro (ndo
contaminado bioldgica ou quimicamente); de qualidade do alimento (nutricional,
bioldgica, sanitdria e tecnoldgica); do balanceamento da dieta, da informacgdo e das
opgdes culturais (habitos alimentares) dos seres humanos. Ao mesmo tempo, entrou em
cena a questdo da eqiiidade e da justi¢a, especialmente no que tange as relagdes éticas
entre a geracdo atual e as futuras geracdes, o uso adequado e sustentdvel dos recursos
naturais, do meio ambiente e do tipo de desenvolvimento adotado (Relatério Nacional
Brasileiro, 1996), ou seja, entrou em pauta a discussdo dos modos de vida sustentiveis.

O direito a alimentacdo passou a se inserir no contexto do direito a vida, a
dignidade, a auto-determinacdo e a satisfacdo de outras necessidades bdsicas. A

Conferéncia Internacional de Nutricdo, promovida conjuntamente pela FAO e pela



Organizacdo Mundial da Satide (OMS), em 1992, consolidou esta conceituagdo nos
compromissos assumidos, dando uma face humana ao conceito de Seguranca
Alimentar. Fortaleceu o conceito de Seguranca Alimentar Domiciliar, incorporando a
assisténcia bdsica a sadide (abastecimento de dgua, saneamento, saide publica) e o
cuidado promovido no lar aos membros da familia (carinho, atencdo, preparo do
alimento, aleitamento materno, estimulagdo psicossocial, informacio, educagdo, etc.)
(FAO, 2001).

Na década de 90, o emprego da nogdo de soberania alimentar comecou,
principalmente a partir de 1996, a surgir com forca no debate do tema da Segurancga
Alimentar. Durante a Ctdpula Mundial da Alimentacdo (CMA), no Férum Paralelo da
Sociedade Civil, realizado em Roma, a reivindicacdo da soberania alimentar aparece
com grande destaque. Esse conceito procurou dar importincia a autonomia alimentar
dos paises e estd associado a geracdo de emprego, dentro do pais e a menor dependéncia
das importacdes e flutuacdes de precos do mercado internacional (Maluf, 2000).

A soberania alimentar atribuiu uma grande importincia a preservacdo da cultura
e aos habitos alimentares de um pais. Essa posicdo em torno da soberania alimentar, tem
encontrado defensores entre os representantes de povos indigenas, muito fortes na
América Andina e na América Central, e entre os pequenos produtores europeus.

No Brasil, o conjunto das politicas sociais de alimentacdo e nutricdo
desenvolvidas guarda contornos bastante peculiares, em consondncia com o cendrio
politico e econdmico nas quais estdo inseridas uma aparente diversidade de acdes,

voltadas a equacionar os problemas alimentares e nutricionais da populacéo.

2.1.1 - O tema da Seguranca Alimentar no Brasil

Cabe destacar que, o problema da fome no Brasil, bem como o debate acerca das
acOes necessdrias a universalizacdo do acesso aos alimentos e a garantia de um bom
estado nutricional para a populagdo, ja tem longa tradigﬁo4.

Porém, foi em apenas um momento, o final do ano de 1985, que surgiram as
primeiras referéncias sobre Seguranca Alimentar no Ambito documental, no Ministério

da Agricultura. Nesta época, foi elaborada uma proposta de "Politica Nacional de

* Ver, CASTRO, Josué. Geografia da Fome. Rio de Janeiro: Gryphus, 1946.



Seguranca Alimentar", com os objetivos centrais de atender as necessidades alimentares
da populacgdo e atingir a auto-sufici€ncia nacional na produ¢do de alimentos.

A proposta também contemplava a criagio de um Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar, presidido pelo Presidente da Repiiblica e composto por Ministros
de Estado e representantes da sociedade civil. A iniciativa foi do Ministério da
Agricultura, quer por reflexo do amplo debate mundial na década de 70, em torno do
conceito de Seguranca Alimentar, quer devido ao alarde em torno da crise de escassez
de alimentos, ou a pauta de acordos firmados no dmbito da Conferéncia Mundial de
Alimentag@o. Apesar dessa proposta ter tido pouca visibilidade na época em que foi
feita, a idéia estava lancada, tendo importantes repercussdes sobre os debates e
iniciativas que se seguiram sobre o tema (Maluf, 1994).

O quadro s6 se alterou novamente em 1993, com o aquecimento das discussdes
sobre o problema da fome e da pobreza no Brasil, a partir da elaboracio do Mapa da
Fome, pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). Essa pesquisa indicou a
existéncia de 32 milhdes de brasileiros vivendo em situagdo de miséria, gerando nova
onda de mobilizacdo interna, relancando a questdo da Seguranga Alimentar na arena
politica do pais (Pessanha, 2002).

Foram nestas bases que apresentaram-se as iniciativas desenvolvidas pelas
organizagdes sociais populares e empresariais para a Seguranca Alimentar. No admbito
das organizagdes e movimentos populares, na preocupacdo com o direito ao alimento
que levou a criacdo da Acdo da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e pela Vida, esse
movimento era liderado pelo diretor do Instituto Brasileiro de Andlises Econdmicas
(IBASE), na época, o sociélogo Herbert de Souzas, o Betinho (como era chamado), que
levou uma mobilizacdo social em busca da ética na politica, cujo principal
desdobramento propiciou condi¢des para a continuidade das a¢des das entidades que se
vincularam ao Movimento Pela Etica na Politica, constituida por um grande e
diversificado conjunto de organizacdes sociais, distribuidas pelo territério nacional,
pretendia, pois, constituir-se num movimento social democrético e emancipatorio, cujo
éxito implicava intenso envolvimento por parte da sociedade (Pessanha, 2002). A
organizagdo pretendeu sensibilizar e mobilizar a sociedade para mudar a realidade de
exclusdo, fome e miséria do pais. Com essa iniciativa, a entidade conseguia pressionar o

governo a dar énfase em torno de acdes na area da Seguranga Alimentar e Nutricional.

> Em 1979 criou o IBASE (Instituto Brasileiro de Andlises Econdmicas) e atuou na Campanha Nacional
pela Reforma Agréria e na Associagdo Brasileira Interdisciplinar de Aids (I CNSAN, 2004).



2.2 - As origens do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional

O inicio da criagdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar se inscreve
num processo politico que comecou em 1988, com as mudangas na Constituicio

Brasileira daquele ano, assim como os demais conselhos que surgiram na época.

“A Constitui¢ao de 1988 consagrou, em diversos capitulos que tratam
da sociedade, do Estado e das politicas publicas, o principio da
concentracdo de interesses sociais calcada, dentre outras formas, na
organizacdo de conselhos de Estado, com participagdo de entidades

representativas da sociedade civil” (Peliano, 1994, p. 11).

Isto significa que, a Constituicdo de 1988 € o inicio do processo que estimulou a
participacdo da sociedade na formulagdo e na gestdo das politicas publicas, sentando a
base para uma democracia participativa em nosso pais, através da promocdo da
participacdo ativa, para além do modelo de representacdo. Para tal, instituiu formas
participativas e ndo apenas representativas em diferentes campos sociais, que até entdo
de exclusiva atuacdo estatal, como foram os conselhos paritdrios e os conselhos de
gestdo e co-gestdo de politicas publicas. Nesses moldes foram criados o Conselho
Nacional de Previdéncia Social, Conselho Nacional de Saude, Conselho Nacional de
Politica Agricola, Conselho Curador do Fundo de Garantia por Tempo de Servico
(FGTS), Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente e o Conselho de
Assisténcia Social. Esses organismos desempenharam um importante papel na gestio
das chamadas politicas setoriais e contribuiram para o discurso e para a pratica da
participacdo da sociedade civil, organizada na defini¢do das politicas governamentais.

Para Jacobi (2002), o fortalecimento de novas instituicdes, as mudancas no
relacionamento do quadro de pessoal com os usudrios e a nova mentalidade sobre a
gestdo da coisa publica, constituiram uma nova cultura politica, cuja marca é a
participacdo.

No ano de 1992 — ano anterior ao da constituicio do Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar (CONSEA) — alguns acontecimentos politicos introduziram no
debate publico a questdo da ética. Tratava-se basicamente de um movimento contra a

corrupcdo como principal protagonista da campanha pelo impeachment do ex-



Presidente da Repiiblica, Fernando Collor de Mello, que ganhou forca naquele ano, ao
incorporar solidariedade civil e institucional.

Foi o “Movimento pela Etica na Politica”, que em seguida deu origem 2
campanha “Acdo da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida”, a campanha
desenvolvida tinha como objetivo primordial o combate & miséria e a fome. Este
movimento foi liderado na época pelo diretor do IBASE, o Betinho, que dava ensejo a
Acdo da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida e énfase ao CONSEA,
mobilizando mais de 30 milhdes de brasileiros para a questdo da seguranca alimentar
(Marques, 1996).

Em 1993, esse movimento articulado com o Partido dos Trabalhadores propde
parceria ao novo presidente Itamar Franco, na elaboracdo de um Plano de Combate a
Fome e a Miséria, inserido nas propostas do CONSEA Nacional, elaborada em 1991
pelo governo paralelo, iniciativa do Partido dos Trabalhadores (PT) visando gerar
propostas alternativas e acompanhar a administracdo do governo de Fernando Collor de
Mello, ap6s as eleigdes em 1989 (Marques, 1996).

O Plano foi elaborado por uma comissdo composta pela sociedade civil e o
governo. O trabalho da comissdo foi considerado importante em dois aspectos:
primeiro, foi o comeco da problematizacdo de uma questdo bastante discutida sobre
seguranca alimentar durante muitos anos (Menezes, 2003), e segundo, porque deu inicio
a um trabalho de parceria entre governo e sociedade civil, num processo democratico de
definicdo das a¢des governamentais (Peliano, 1993).

Trés principios bdsicos foram selecionados como norteadores do
desenvolvimento do Plano: solidariedade, parceria e descentralizagcdo. Para os mentores
do Plano, a solidariedade deveria ser entendida como um movimento social na busca de
cidadania. Sobre a parceria, o documento-base afirma que a erradicacio da fome e da
miséria no Brasil s6 seria alcangada através do esforgco coletivo “traduzido em uma
ampla comunhio de esforcos de todas as forcas vivas da nacdo”. Nesse sentido, o Plano
deveria ser desenvolvido conjuntamente, através de uma colaboragdo efetiva entre setor
publico e sociedade. No que diz respeito a descentralizacdo, previa agdes de
transferéncia da gestdo dos recursos para os municipios ou as comunidades assistidas
(Stacciarini, 2002).

Neste contexto, o0 Conselho Nacional foi criado pelo Decreto 807, de 24 de abril
de 1993, como 6rgdo de consulta e assessoria ao Presidente da Republica, sendo os seus

membros designados por iniciativa presidencial. O CONSEA Nacional foi o 6rgio



maximo na estrutura organizacional do Plano de Combate & Fome e a Miséria, ao qual
coube tracar as diretrizes de distribuicdo alimentar, conceber as estratégias apropriadas
de execucdo e mobilizar os recursos necessdrios para o atendimento dos seus objetivos
(Peliano, 1993). Para tanto, os conselheiros deveriam atender a determinados critérios
de representatividade, responsabilidade e competéncia, no exercicio da fun¢do publica
de combater a miséria e a fome.

Pode-se verificar na escolha dos conselheiros que o critério da parceria entre
sociedade civil e poder publico foi respeitado: o Conselho foi composto por oito
ministros de Estado, 21 cidaddos brasileiros identificados com diversos segmentos da

sociedade civil e o Presidente, absorvendo as entidades:

"Representantes da sociedade civil, centrais sindicais, midia, igrejas e
partidos politicos comprometidos, em seus programas, com o combate
a fome e a miséria: a representacdo de sujeitos sociais, de dimensdo
nacional, comprometidos com a luta para a superacdo da miséria e

afirmacdo da cidadania" (Peliano, 1994, p. 12).

Coube a estes membros do CONSEA Nacional o papel de defender os
segmentos sociais ndo organizados, considerados publicos-alvo dos programas de
Seguranca Alimentar e Nutricional a serem implementados.

O processo trouxe consigo transformacdes qualitativas na relacdo entre Estado e
sociedade civil, ultrapassando as acdes de cardter utilitarista e clientelista (Jacobi,
2002). Essa relacdo pressupde a existéncia de parcerias entre os diferentes segmentos
envolvidos na elaboracdo das politicas publicas. Tais segmentos sdo responsdveis por
estabelecer algum acordo racional e ético que permita tragar, a partir do interesse geral,
as prioridades da luta contra a fome e a miséria.

Com essas caracteristicas, 0 CONSEA Nacional inova ao introduzir elementos
de contradi¢do intra e entre parceiros, que vao além das circunstancias vividas na
experiéncia concreta de cada um (Peliano, 1994). No campo da Seguranca Alimentar e
Nutricional, observa-se que a no¢do de parceria extrapola os limites da interacio e
articulag@o entre sociedade civil e Estado. Muitas vezes, ela compreende a interacdo dos
mais variados setores da sociedade na busca por solucdes coletivas para determinados

problemas sociais, como a fome.



2.2.1 - A I Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional

Fruto das discussdes em torno do tema da seguranca alimentar entre a sociedade
civil e Estado, em julho de 1994, realizou-se a I Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (I CNSAN), precedida de conferéncias estaduais e municipais,
com a participagdo de aproximadamente 2.000 delegados, de todas unidades de
federacdes, além de convidados painelistas e observadores, os quais trouxeram suas
experiéncias, preocupagdes e contribui¢des, para o avanco das discussdes sobre o tema
da seguranga alimentar. Teve como objetivo discutir propostas para solucionar o
problema da fome e do desemprego, buscando constituir um plano de politicas de acdes
integradas a curto e médio prazo (I Conferéncia Nacional, 1994). Foi com a
contribuicdo da I Conferéncia Nacional que se deu inicio as atividades no CONSEA
Nacional, presidido na época pelo Bispo de Duque de Caxias, Dom Mauro Morelli°.

Naquela oportunidade, a I Conferéncia Nacional propds a¢des transformadoras,
considerando a realidade das diversas regides deste pais. Cerca de 50 grupos de trabalho
se reuniram e discutiram nove temas estabelecidos: a) questdo agrdria e
desenvolvimento rural; b) politica agricola e de abastecimento alimentar; c)
desenvolvimento urbano; d) assisténcia social; e) satude; f) educacdo; g) geragdo de
emprego e renda; h) participacdo popular e; i) alimentagdo e nutricdo (I Conferéncia
Nacional, 1994).

Por decisdo da plenaria, o documento final manteve todos os contetidos néo
redundantes emanados das propostas constantes dos relatérios dos 50 grupos de
trabalho, que se reuniram na I Conferéncia Nacional. Portanto, ele apresentou tensdes
conceituais internas, repeti¢des, descontinuidades formais, heterogeneidade de estilo e,
até mesmo, eventuais incoeréncias de conteudo. Tais dificuldades do texto ndo foram
encaradas como um problema, porém como expressio de um movimento plural
emergente, no qual comparece a diversidade dos multiplos agentes e setores sociais que
conformam a Ac¢do da Cidadania contra a Fome a Miséria pela Vida (I Conferéncia
Nacional, 1994).

Neste sentido, o documento final da I Conferéncia Nacional acabou por
consubstanciar uma proposta de Politica Nacional de Seguranca Alimentar, em que o

conceito de Seguranca Alimentar estava estreitamente vinculado aos direitos sociais e a

® Atual presidente do Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) de Minas Gerais e
integrante do Comité Internacional da ONU para alimentacgdo e nutri¢@o.



consolida¢do da cidadania, a visdo preponderantemente da Acdo Cidadania. A proposta

de Seguranca Alimentar assumiu um contetdo abrangente, quase o sindnimo de politica

social, no qual se incluiram diretrizes de politicas diversificadas, voltados para distintos
setores e temas, segundo avaliagdo da I Conferéncia Nacional.

Em dezembro de 1994, o CONSEA Nacional langou o documento “Diretrizes
para uma Politica Nacional de Seguranca Alimentar”, elaborado com base nas
contribuicdes da I Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, sendo
entregue pelos conselheiros ao recém-presidente eleito Fernando Henrique Cardoso
(Diretrizes, 1994). O documento prop0s trés eixos e dez prioridades de acdo para
orientar a elaboracdo de uma Politica Nacional de Seguranga Alimentar (Diretrizes,
1994):

» Eixo I - ampliar as condi¢cdes de acesso a alimentagdo e reduzir o seu peso no
or¢camento familiar, compreendendo as seguintes prioridades: 1) orientar o
desenvolvimento para a geracdo de empregos e distribuicdo de renda; 2) aumentar a
disponibilidade de alimentos; 3) reduzir o custo dos alimentos e seu peso no
orcamento familiar;

» Eixo II - assegurar saide, nutricio e alimentacdo a grupos populacionais
determinados, envolvendo as prioridades: 4) combater a desnutricdo e reduzir a
mortalidade materno-infantil; 5) proteger a satide e o estado nutricional do grupo
materno-infantil; 6) fortalecer o Programa de Alimenta¢do do Trabalhador (PAT);
7) ampliar o programa de alimentacdo escolar; 8) proteger outros grupos
especificos;

» Eixo III - assegurar a qualidade bioldgica, sanitdria, nutricional e tecnoldgica dos
alimentos e seu aproveitamento, estimulando praticas alimentares e estilos de vida
sauddveis, através das prioridades: 9) garantir a qualidade higi€nico-sanitaria,
nutricional e tecnoldgica dos alimentos; 10) estimular praticas alimentares e estilos
de vida sauddveis.

Considerado o produto mais avangado do CONSEA Nacional, o documento
“Diretrizes para uma Politica Nacional de Seguranca Alimentar” progrediu na
compreensdo do conteddo politico da inseguranga alimentar, tendo em vista a
insuficiéncia de acesso aos alimentos, e do papel integrado do Estado e da sociedade
civil na sua superacdo, destacando a importancia do desenvolvimento econémico e da
distribuicao de renda na melhoria das condicdes de alimentacdo e nutricdo da populagdo

(Pessanha, 1998).



Neste movimento proporcionado pela I Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, havia um consenso de que a fome e a miséria, que atingem
parcelas crescentes da populag@o brasileira, s6 poderia ser enfrentada em uma relacio
de parceria entre a sociedade civil e o Estado, com o desenvolvimento das politicas
governamentais necessdrias e com a implantacio de uma gestdo democritica e

participativa em todos os niveis de governo e em todos os poderes.

2.3 - A extin¢do do CONSEA Nacional

Com a posse do presidente Fernando Henrique Cardoso, em 1995, o CONSEA
Nacional foi extinto nos primeiros dias de seu mandato, desfazendo a parceria com o
Movimento pela Etica na Politica, que ja vinha sendo consolidada entre a sociedade
civil e o poder piblico. Em seu lugar criou-se o Programa Comunidade Solidaria,
concebido como um plano de acdo de combate a pobreza e a desigualdade. O Programa
considerou a pobreza como um problema a ser resolvido, com agdes de médio e longo
prazo, combinadas com agdes emergenciais para o atendimento das populagdes
atingidas pela privacdo. A estratégia visava instituir um novo estilo de gerenciamento de
acOes publicas na drea social, de modo a permitir a descentralizagdo e a integracdo das
acoes a nivel federal, estadual e municipal, bem como a parceria com a sociedade civil.
Este programa se baseava na experiéncia precedente do CONSEA Nacional (Peliano e

outros, 1995, p. 21; apud Pessanha, 2002).

“A extingdo do CONSEA Nacional teve duas razdes principais: a
primeira razdo é fato do tema da fome e da Seguranca Alimentar ser
tratada como uma questdo mais ampla da pobreza fundada na idéia da
solidariedade. A segunda razdo, relaciona-se a um certo desprestigio
pelos proprios conselheiros do CONSEA, pois muitos ndo se
importaram com seu encerramento” (entrevista com representante do

CPDA/UFRRIJ, professor Renato Maluf, 16/12/2004).

O Presidente Fernando Henrique Cardoso pretendeu articular e coordenar as
acdes do governo na drea social, através da atuacdo conjunta e integrada das diferentes

instdncias governamentais. Com a colaboragdo das organizacdes da sociedade,



introduziu novas formas de gerenciamento de programas sociais, numa tentativa de

romper com os velhos problemas inerentes a implementagdo das politicas sociais. A

estratégia de acdo do Programa, se articulou em torno de quatro grandes principios:

parceria; solidariedade; descentralizacdo; e integragdo e convergéncia das acdes

(Pessanha, 2002).

Com esta perspectiva, o Programa Comunidade Solidaria foi definido como uma
proposta estratégica de combate a pobreza e a erradicacdo da miséria, pautada em
intervengdes de curto prazo. Seu objetivo central foi gerenciar, de forma eficiente e
eficaz, as acOes e programas sociais que traziam melhorias aos segmentos mais pobres
da populagdo (Menezes, 1998).

Dentro de seu enfoque social mais abrangente, definiu uma agenda minima de
prioridades: ocupagdo e renda; seguranga alimentar; criancas e jovens; e
desenvolvimento rural. Com base nestas prioridades, as acdes do Programa
Comunidade Solidéria responderiam a sete grandes objetivos: reduzir a mortalidade na
infancia; melhorar as condi¢des de alimentacdo escolar e das familias carentes;
promover agdes de saneamento bdsico e habitacdo para populagdes de baixa renda;
estimular a agricultura familiar; apoiar assentamentos rurais; apoiar o desenvolvimento
do ensino fundamental e gerar ocupacgdo e renda e promover a qualificagdo profissional
(Menezes, 1998).

Dessa forma, o Programa Comunidade Soliddria foi instituido para ser
desenvolvido em duas instincias que, teoricamente, trabalhariam de forma articulada
(Valente, 2004):

» Ao Conselho da Comunidade Solidéria estariam atribuidas as func¢des de articular
acdes do Governo, com as da sociedade civil e discutir propostas de politicas que
pudessem acelerar o processo de inclusio social;

> A Secretaria Executiva do Programa caberia facilitar e promover a articulagdo das
acdes e programas desenvolvidos por diferentes setores do governo federal, com
aquelas desenvolvidas pelos governos dos estados e municipios e também com a
sociedade civil, trabalhando de forma articulada com o conselho (Valente, 2004).

Ainda segundo Valente (2004), o termo “em principio trabalhariam de forma
articulada” é usado porque, desde o primeiro momento, o governo deixou claro que o
Conselho da Comunidade Solidédria ndo interferiria, de forma alguma, na discussdo ou
proposi¢do de melhoria, articulagdo ou institui¢do de politicas publicas. O autor observa

também que o Conselho da Comunidade Solidaria, durante seus oito anos de existéncia,



limitou-se a discutir formas de incorporar o setor privado, com e sem fins lucrativos, na
elaboracdo e implementacdo, incluindo financiamento, de projetos que colaborassem
com agdes estatais ou mesmo substituissem o poder publico em papéis tradicionalmente
vistos como obrigagdo do Estado, tais como alfabetizacdo, promo¢do da educacdo
infantil, etc. (Valente, 2004).

Porém, alguns trabalhos foram mantidos pela secretaria executiva do Programa
Comunidade Soliddria, em parceria com a parcela da sociedade civil envolvida com a
luta pela Segurangca Alimentar e Nutricional. Alguns momentos importantes dessa
parceria podem ser ressaltados, tais como:

» A tentativa de constru¢do e monitoramento de um or¢amento de Seguranca
Alimentar;

» O processo de preparacio para a Cipula Mundial da Alimentag3o, iniciado no final
de 1995 e concluido em junho de 1996;

» A tentativa de manter, em todo o pais, um processo de seguimento do cumprimento
das resolucdes da Ciipula Mundial de Alimentacdo, realizada em Roma, em 1996;

» A elaboragdo de um banco de dados de Seguranga Alimentar, em parceria com o
Instituto de Pesquisa Economica Aplicada — IPEA (Valente, 2004).

Para atuar nessas dreas prioritdrias de seguranga alimentar, constituiram-se
Comités Setoriais’, encarregados de apresentar propostas para agenda minima, em torno
do tema de seguranca alimentar.

Foi nesse contexto que, em janeiro de 1999, o governo federal reorganizou a sua
estratégia de atendimento a grupos socialmente vulnerdveis, ocasionando a extingdo do
Programa Comunidade Solidaria e a redistribuicio de suas competéncias entre dois
grandes eixos. A constitui¢do do Projeto Alvorada foi anunciada como a nova instincia
dos programas de combate a miséria, objetivando a articulacdo e a coordenagdo de
diversas agdes e programas nacionais, particularmente nas areas de satide, educacio e de
geracdo de renda. Deveria ser capaz de melhorar as condi¢des de vida de populagdes
carentes e localizadas nas regides mais pobres do pais; bem como o fornecimento de
reforco financeiro aos programas prioritdrios, que passaram a ser objeto de

gerenciamento intensivo do governo (IPEA, 2002).

’0s Comités Setoriais de Seguranca Alimentar tiveram uma primeira iniciativa de realizar um processo de
consulta, com o objetivo de estabelecer os consensos gerais e possiveis com a sociedade, para a
programacao do trabalho a ser realizado (Menezes, 1998).



Estes programas nacionais eram ligados a Secretaria da Assisténcia Social e
financiados, majoritariamente, pelo Fundo de Combate a Pobreza, voltado para o
combate a pobreza e para o Programa Comunidade Ativa, que se vinculava a Casa Civil
da Presidéncia da Reptiblica. Este tltimo teve como objetivo induzir o desenvolvimento
local integrado e sustentivel nas regides pobres, facultando o surgimento de
comunidades capazes de suprir as necessidades locais e de desenvolver suas
potencialidades imediatas. Deveria também despertar vocagdes locais para atividades
que contribuissem para a sustentabilidade das familias (IPEA, 2002).

Em 2001, comeca a ser desenhado o Projeto Fome Zero, pelo Instituto da
Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida, entidade esta ligada ao Partido dos
Trabalhadores (PT). Entre os seus elaboradores estiveram varios representantes ligados
ao Férum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSAN). O Programa foi
elaborado a partir de um estudo que reuniu quase uma centena de técnicos, académicos
e operadores de politica, a partir de trés objetivos principais: avaliar a situa¢do dos
programas de combate a fome no Brasil, diante dos compromissos firmados pelo pais na
Cidpula Mundial de Alimentacdo de 1996; retomar a mobilizagdo da sociedade civil em
torno do tema da Seguranca Alimentar; e envolver os governos federal, estaduais,
municipais, ONG’s e sociedade civil, em uma proposta factivel para combater a fome
(Belik, 2003).

A proposta do Programa Fome Zero envolveu trés grandes eixos simultianeos: a
ampliagdo da demanda efetiva de alimentos; o barateamento do preco dos alimentos; e
0s programas emergenciais para atender a parcela da populacio excluida do mercado.

Segundo a proposta, o equacionamento definitivo da questdo da fome no Brasil,
exigia um novo modelo de desenvolvimento econdmico que funcionasse como uma
espécie de "farol" para as rendas dos segmentos mais pobres da populacio,
privilegiando o crescimento com distribui¢do de renda, para recuperar o mercado
interno através da geracdo de empregos, melhoria dos saldrios e recuperacdo do poder
aquisitivo do saldrio minimo (Graziano, 2004).

Com o aprofundamento da crise social no final do segundo mandato do governo
de Fernando Henrique Cardoso, o aumento da pressdo da sociedade civil fez retornar a
agenda politica, de forma pontual, o tema da Seguranca Alimentar, o qual se tornou um

dos temas centrais da campanha eleitoral no ano de 2002 (Valente, 2004).



2.4 - A criacao do Forum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional

A heranca de um movimento que comecou no inicio dos anos 90, pela Acdo da
Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida e por aqueles que militavam no tema da
Seguranca Alimentar e Nutricional, foi a contribui¢c@o para criagdo do Férum Brasileiro
de Seguranga Alimentar e Nutricional (FBSAN).

A Acdo da Cidadania havia despertado a consciéncia e a aten¢do da sociedade
civil de uma maneira geral para a questdo da fome, sendo a manifestacdo mais
dramdtica da inseguranca alimentar naquele momento. O FBSAN foi encaminhado
como uma continuidade do processo iniciado pela a¢do da Cidadania e posteriormente
pelo CONSEA Nacional, em 1994, pois muitas das pessoas que se integraram ao

FBSAN, estavam entre os que ja tinham participado no CONSEA Nacional.

“A idéia era justamente articular este movimento, que se ressentia
muito do didlogo com o governo de Fernando Henrique Cardoso, em
funcdo do abandono da idéia de Seguranca Alimentar e Nutricional
em favor do Programa Comunidade Solidaria. O didlogo comecou a
surgir na realiza¢do da I Cudpula da Alimentagdo realizada em Roma,
em 1996. Mas mesmo assim as prioridades de orientacdo sobre
Seguranca Alimentar e Nutricional ficaram ainda muito distantes
daquelas do governo federal” (entrevista com representante do

CPDA/UFRRIJ, professor Renato Maluf, 16/12/2004).

O Foérum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSAN) surgiu no
final de 1998, em Sao Paulo, num encontro realizado por um conjunto de organizagdes
e pessoas, que ja trabalhavam ha algum tempo com o tema e que acreditavam que esse
trabalho deveria ser feito de forma mais articulada, para potencializar os resultados e
desenvolver complementaridades que eram possiveis (IPEA, 2002).

O FBSAN pode ser compreendido, na perspectiva de Klaus (2000), como um
marco do processo de articulagdo das organizagdes sociais envolvidas com a Seguranga
Alimentar e Nutricional. Também marcou um avango conceitual, ao incorporar o
conceito de Seguranca Nutricional & questdo alimentar. Criado na época das elei¢des, o
Férum dirigiu-se aos diversos governadores eleitos, que se mostravam receptivos a

atuacdo conjunta com a sociedade civil. O Férum propds a criacdo de CONSEA’s



Estaduais. Pode-se considerd-lo um dos principais vetores, sendo o mais importante,

para a legitimidade do campo de atuacdo da seguranga alimentar.

“A criacdo do FBSAN trouxe uma estratégia forte de ag¢do, no ambito
dos estados, para criacdo de Féruns Estaduais de Seguranga Alimentar
e Nutricional. A idéia era criar um Férum que congregasse a
sociedade civil em ambito nacional, mobilizada em torno do tema de
Seguranca Alimentar e Nutricional, assim como uma mobilizagdo que
tivesse como perspectiva importante a recriagio do CONSEA
Nacional, a instituicdo de uma politica nacional e também nas agdes
em ambito estadual e municipal” (entrevista com representante do

CPDA/UFRRIJ, professor Renato Maluf, 16/12/2004).

O FBSAN deu énfase a criagdo dos Conselhos Estaduais de Seguranga
Alimentar (CONSEA’s). A mobilizagdo resultou em alguns conselhos, entre os quais se
consolidaram o de Minas Gerais e o do Mato Grosso do Sul, que funcionam desde
entdo. A articulagio do FBSAN propiciou um contato muito maior entre as
organizagdes, percebendo-se a necessidade de iniciar um processo de capacitacio de
liderancgas locais para a questdo da seguranca alimentar, nas diferentes regidoes do Brasil

(IPEA, 2002).

2.5 - A recriacdo do CONSEA Nacional em 2003

No ano de 2003, com a posse do governo Luis Indcio Lula da Silva, a questio da
segurancga alimentar e nutricional reapareceu no centro da cena politica brasileira e o
CONSEA Nacional foi remontado, seguindo basicamente os mesmos moldes do

CONSEA Nacional anterior.

“A recriagdo do CONSEA Nacional no mandato do presidente Luis
Indcio Lula da Silva, teve dois motivos: por um lado, havia um
compromisso histérico, desde a primeira criagio do CONSEA
Nacional em 1994. E por outro lado, com a forca adquirida pelo
FBSAN, o CONSEA Nacional ji contava com a existéncia de dois

CONSEA’s estaduais, assim como com a forca do movimento da



Acdo da Cidadania, sobre a Seguranca Alimentar e Nutricional,
construido ao longo dos anos 90” (entrevista com representante do

CPDA/UFRRIJ, professor Renato Maluf, 16/12/2004).

A retomada do CONSEA Nacional € visualizada, entdo, em um ambiente
politico que remonta o objetivo de construir e implementar uma politica de Seguranga
Alimentar e Nutricional. Essa politica ja fazia parte do conteido programdtico do PT,
no Programa “Fome Zero”. Nesse sentido, pode-se afirmar que a experi€ncia do
primeiro CONSEA Nacional em 1993/1994, bem como a disposicdo dos atuais
governantes em operar com esta politica, podem ser vistos como elementos que
fortaleceram a segunda formag¢do do CONSEA Nacional, em 2003. Em termos mais
objetivos, a criagdo do Ministério Extraordindrio de Seguranga Alimentar (MESA) e a
implementagdo do Programa Fome Zero (PFZ), reforcam este argumento (II
Conferéncia Nacional, 2004).

Com a criagdo do Ministério Extraordindrio de Segurangca Alimentar (MESA),
em 2003, buscou-se instituir um mecanismo coordenador da Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN), e garantir o direito humano a alimentagdo
em todo o territério nacional, implementando acdes voltadas para que todos os
brasileiros tivessem qualidade, quantidade e regularidade, no acesso a alimentacdo.
Além disso, buscou-se articular a participacdo da sociedade civil no estabelecimento de
diretrizes para a Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, promover a
articulagdo entre as politicas e programas dos governos federal, estaduais e municipais e
as acOes da sociedade civil ligadas a produg¢do alimentar, nutricio, bem como
estabelecer diretrizes, supervisionar e acompanhar a implementagdo de programas, no
ambito da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (II Conferéncia
Nacional, 2004).

Vinculado a Presidéncia da Republica, o MESA tinha como principal funcéo
articular as diversas instincias do governo, adotando a concepcao de intersetorialidade,
que prioriza as agdes articuladas e coordenadas entre os diferentes setores de um mesmo
nivel de governo - municipal, estadual e federal. Da mesma foram direciona as acdes
entre esses diferentes niveis de governo, de modo mais eficiente. A construcido da
intersetorialidade, segundo o Ministério, requer decisdo politica e um trabalho de
sensibilizacdo para que os dirigentes se sintam motivados ou instados a articular seus

proprios programas a ele e a construir programas conjuntos. Como pode atuar junto aos



outros ministérios, 0 MESA cria um espaco diferenciado de atuacio, pela amplitude da
sua composicdo, em termos das dreas representadas (como corresponde a
transversalidade do enfoque da Seguranca Alimentar e Nutricional) e dos segmentos
sociais nele presentes (II Conferéncia Nacional, 2004).

No entanto, o MESA demonstrou dificuldade em coordenar as acdes
governamentais no campo da Seguranga Alimentar e Nutricional, de acordo com tais
principios de intersetorialidade (Il Conferéncia Nacional, 2004). O MESA limitou-se a
implementacdo dos componentes assistenciais do Programa Fome Zero, a exemplo do
Cartao-Alimentagdo. Este componente tem como objetivo garantir recursos financeiros
ou o acesso a alimentos em espécie as familias em situacdo de inseguranca alimentar
(aquelas que ndo possuem acesso a alimentacdo digna em quantidade, qualidade e
regularidade suficientes para a nutricdo, bem como a manutencdo da saide do ser
humano, segundo definicdo da II Conferéncia Nacional).

Posteriormente, o Cartdo-Alimentacdo foi incorporado ao Programa Bolsa-
Familia, criado em outubro de 2003, com o intuito de convergir os inlimeros programas
de distribui¢do de renda existentes para um s6. O Bolsa-Familia € fruto da unificacdo
dos programas de transferéncia de renda do governo federal, ou seja, Bolsa-
Alimentacdo (Ministério da Satde), Auxilio-Gds (Ministério das Minas e Energias),
Bolsa-Escola (Ministério da Educacgido) e o Cartdo-Alimentacdo (MESA). Buscou-se,
assim, incrementar a qualidade dos gastos puiblicos a partir de uma gestio coordenada e
integrada, de forma intersetorial (Fome Zero, 2001).

O CONSEA Nacional assumiu o posto de instancia maxima na elaboracdo desta
politica setorial dentro da institucionalidade do Programa Fome Zero. De cariter
consultivo, o Conselho assessora o Presidente da Republica na questdo de Seguranca
Alimentar e Nutricional, ficando responsavel por tragar as diretrizes desta politica. O
Conselho procurou estabelecer um didlogo permanente entre o Ministério de Seguranca
Alimentar e Combate a Fome, os demais ministérios e a sociedade, no sentido de definir
prioridades. O Conselho, ligado a Presidéncia da Republica, foi criado pela medida
proviséria nimero 103, de 1° de Janeiro de 2003 e regulamentado pelo decreto 4.582, de
30 de janeiro de 2003. Integrou as a¢des governamentais visando o atendimento da
parcela da populag@o que nao dispde de meios para promover suas necessidades bésicas,
em especial, o combate a fome (Il CNSAN, 2004).

O CONSEA Nacional é composto por 51 membros efetivos (13 Ministros de

Estado e 38 personalidades da sociedade organizada) e 11 observadores — nomeados



pelo Presidente da Reptiblica, com mandato até meados de 2004. O CONSEA foi
presidido por um dos representantes da sociedade civil e como secretario o Ministro de
Seguranca Alimentar e Combate a Fome, José Graziano da Silva®. Possui trés cAmaras
temadticas que tratam dos seguintes temas: economia, producdo e distribuicdo; nutri¢ao,
saude e consumo; sistemas de avaliacdo, monitoramento de seguranca alimentar e
nutricional e instrumentos de a¢do inovadores. Foram também criados sete Grupos de
Trabalho, dedicados aos seguintes temas: Plano de Safra 2003/2004; transgénicos;
mutirdo contra a fome; II Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar; Fome Zero e a
promocgdo da igualdade racial; convivéncia com a seca; Programa de Alimentacdo do
Trabalhador (PAT). Essa estrutura foi pensada com o objetivo de amadurecer e
desenvolver as propostas antes que fossem apresentadas na plendria do CONSEA
Nacional (II Conferéncia Nacional, 2004).

Entre as realizacdes do CONSEA Nacional, em seu primeiro ano de existéncia
(2003), destacam-se: a elaboracdo e a implementacdo do Plano de Safra para a
Agricultura Familiar, para o periodo 2003/2004; a aprovacao dos termos de parceria do
MESA com a ASA (Articulacio do Semi-Arido) para a construcdo de cisternas nos
municipios do Semi-drido nordestino e com a Rede de Informagdes para o Terceiro
Setor, para a implantacdo de tele-centros comunitdrios em municipios atendidos pelo
Programa Cartdo-Alimentagio (PCA) e Consorcios de Seguranca Alimentar e
Desenvolvimento Local (CONSAD’s); oficina de trabalho sobre “Sistemas de
Avaliacdo e Monitoramento de Politicas Puablicas de Seguranca Alimentar e
Nutricional” e semindrio “O Programa Fome Zero e a Igualdade Racial”; apreciagdo das
diretrizes para a unificacdo dos programas sociais de transferéncia de renda do governo
federal; debate interno sobre o tema dos Produtos Geneticamente Modificados (OGM’s)
e duas resolucdes solicitando a participacio do CONSEA na discussdo da Lei de
Biosseguranca (II Conferéncia Nacional, 2004).

De igual maneira, foi introduzida a questio da eqiiidade social, Garantia de
acesso; acdes de inclusdo social; informacdo e monitoramento com a proposta de
assegurar a diversidade da representacdo em termos tematicos, regionais, de género,
étnico-culturais e de atores especificos (grupos excluidos) (I Conferéncia Nacional,

2004).

¥ Atual coordenador técnico do programa Fome Zero e professor do Instituto de Economia da Unicamp.



Os principios norteadores do CONSEA Nacional de 1993/1994, foram mantidos
no CONSEA Nacional de 2003. Os mesmos termos, parceria e descentralizacao,
estiveram presentes em seus documentos a respeito das acdes e dos programas.
Constata-se que houve um amadurecimento nestas questdes, o que pode ser percebido
principalmente no tocante ao processo de descentralizagdo dessa politica. Foram criados
Conselhos em todos os estados brasileiros e o nimero de conselhos municipais superou
as expectativas. No ano de 2003, ja existiam 144 Conselhos Municipais de Seguranca
Alimentar e Nutricional (COMSAN’s)’. A criacdo dos Comités Gestores com objetivo
de organizar, dentro da légica de controle social, os programas ligados ao Ministério
Extraordindrio de Seguranca Alimentar (MESA) e ao Programa Fome Zero (Fome Zero,
2001).

Uma das questdes do debate de Seguranca Alimentar e Nutricional que ndo
estava tdo presente na primeira formagdo do CONSEA Nacional em 1993/1994, ¢ a
concepg¢do de intersetorialidade. Ela € hoje a diretriz metodoldgica fundamental para a
implementag¢do de politicas sociais, entre elas a Seguranga Alimentar e Nutricional.
Apesar de amplamente debatida e difundida neste ano, a intersetorialidade ainda
encontra a dificuldade da fragmentacao institucional, dada a caracteristica marcante das
estruturas de protecdo social no cendrio brasileiro (Burlandy, 2003).

A formacdo do CONSEA Nacional em 2003, também foi vista como
preparatéria ou até mesmo transitéria, buscando criar bases que possibilitassem a
definicdo das diretrizes das politicas de Seguranca Alimentar e Nutricional, nos trés
anos seguintes, e também a renovacdo do mandato dos representantes até o ano
seguinte. O CONSEA Nacional também promoveu a criagdo dos CONSEA’s Estaduais
e Municipais e a realizacdo, com éxito, da II Conferéncia Nacional de Seguranca

Alimentar e Nutricional (II Conferéncia Nacional, 2004).

2.5.1 - A II Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional

Dez anos se passaram entre a [ e a II Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional. A segunda Conferéncia resultou em uma série de diretrizes
orientadoras da constru¢do de uma Politica Nacional de Seguranca Alimentar. O

objetivo principal da II Conferéncia Nacional (realizada do dia 17 ao dia 20 de margo de

% Dados da Secretaria Executiva do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional.



2004, na cidade de Olinda) foi propor diretrizes para o Plano Nacional de Seguranca

Alimentar e Nutricional, para o periodo de 2004 a 2007, avaliar as experiéncias de

Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil, bem como indicar acdes para retirar as

familias da dependéncia dos programas de transferéncia de renda (II Conferéncia

Nacional, 2003).

A II Conferéncia Nacional apresentou quatro premissas: a promog¢do do direito
humano a alimentacdo e nutricdo; a avaliacdo das acdes e politicas publicas de
erradicacdo da fome e, a promog¢do da Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil,
atualmente em andamento; além das diretrizes para a Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, apontando indicacdes para os proximos anos e O
fortalecimento e mobiliza¢do da sociedade civil e do governo, para a erradicacdo da
fome e a promogdo da Seguranga Alimentar e Nutricional (I Conferéncia Nacional,
2003).

Os painéis apresentados foram: direito a alimentacdo; soberania alimentar e
contexto internacional; estratégias de Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil;
principios norteadores de uma politica de Seguranga Alimentar e Nutricional e
Programas de Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil (Il Conferéncia Nacional,
2003).

Os grupos de trabalho trataram dos seguintes temas:

» O Direito Humano a Alimentagdo; Sistema Agroalimentar, Organismos e Acordos
Internacionais; Componentes da Seguranga Alimentar e Nutricional em um Plano
Nacional de Reforma Agréria; Politicas de Apoio e Fortalecimento da Agricultura
Familiar e do Agro Extrativismo; Recursos Genéticos, Sementes e a Questdo dos
Transgénicos; Acesso e Uso dos Recursos Naturais e da Agua; Abastecimento
Alimentar e Agricultura Urbana; Programas de Complementacio de Renda e de
Suplementagcdo Alimentar; Mutirdes, Coleta e Doacdo de Alimentos e Ag¢des em
Situacdes Emergenciais; A¢des de Promocdo e Vigilincia em Satide e Nutricao;
Cultura Alimentar; Alimentagdo e Promocio de Modos de Vida Saudaveis;
Indicadores de Seguranca Alimentar e Nutricional; Participacdo Social nas Politicas
de Seguranca Alimentar e Nutricional e Institucionalidade das Politicas de
Seguranca Alimentar e Nutricional (II Conferéncia Nacional, 2003).

A realizacio da II Conferéncia Nacional ocorreu em etapas. No ambito
municipal, foram realizadas conferéncias até o dia 15 de novembro de 2003, as

estaduais, até o dia 31 de janeiro de 2004. Muitas delas ja estavam programadas pelos



21 CONSEA'’s estaduais formados e, deveriam, necessariamente, debater os temas a

serem encaminhados a II Conferéncia Nacional. As comissdes organizadoras das etapas

estaduais consolidaram os relatérios municipais em um Unico relatério estadual. Esse
foi encaminhado para a organiza¢do nacional com o objetivo de fundamentar o debate,
orientar o conjunto de propostas para esfera estadual e extrair questdes pertinentes para

a esfera federal (II Conferéncia Nacional, 2003).

A comissdo organizadora da I Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional, reunida no ultimo dia 24 de novembro, em Brasilia, refor¢cava aos
conselhos estaduais as seguintes orientagdes (II Conferéncia Nacional, 2003):

» Cabe ao CONSEA Estadual de Seguranga Alimentar e Nutricional, a articulagio e
mobilizacdo junto as prefeituras municipais de seu Estado, no sentido de orientar a
instalacdo dos CONSEA’s Municipais de Seguranca Alimentar e Nutricional e, a
realizacdo de suas conferéncias no A&mbito municipal ou regional;

> E imprescindivel que os CONSEA’s estaduais elaborem o regimento interno da
conferéncia estadual, para também orientar aos municipios sobre o nimero de
delegados que participardo da etapa estadual e, posteriormente, da II Conferéncia
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional;

» O Conselho Estadual deverd acompanhar a realizacdo das Conferéncias municipais
e regionais em seu Estado, a fim de integrar e legitimar a participagdo de seus
delegados para o sucesso da II Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional, além de manter o CONSEA Nacional informado sobre a realizacio
destas;

» Todo e qualquer convite aos conselheiros do CONSEA Nacional para participagio
nas conferéncias, deverdo ser encaminhados a secretaria do CONSEA.

Por meio de tais orientacdes, a Comissdo Organizadora pretendia estabelecer as
condicdes e pressionar os estados e municipios, no processo de criagdo de seus
CONSEA’s. Estes produziram entdo, as propostas e as sugestdes sobre seguranca
alimentar e nutricional, que serviriam para a II Conferéncia Nacional.

Deste modo, foram recolhidos das Conferéncias Estaduais todos os materiais
produzidos com as propostas e sugestdes, sistematizando por tema, agrupando as
sugestdes, e encaminhando aos grupos de discussdes para que eles elaborassem as

propostas nacionais.



“Na preparagdo dos materiais para II Conferéncia Nacional, teve
situacdes de conflito ocorridos nas Conferéncias Municipais e também
nas Conferéncias Estaduais, em relagdo a escolha dos delegados para
serem levados a II Conferéncia Nacional. Vdrios fatores estiveram na
base destes conflitos, entre eles a manifestacdo de interesses politico-
eleitorais suscitados pelo tema de seguranga alimentar e também pelas
atuagdes de varios governos estaduais, no sentido de ‘patrocinar’ ou,
em alguns casos, dificultar a participacdo no processo” (entrevista
com representante do CPDA/UFRRIJ, professor Renato Maluf,
16/12/2004).

Dificuldades financeiras e, em alguns casos, politicas para a realizacdo das
Conferéncias Estaduais existiram, numa relacdo nem sempre harmdnica com o0s
governos estaduais. Contudo, pode-se afirmar que o processo prévio a II Conferéncia
Nacional, fez re-emergir uma importante energia social que estava dispersa e atuando
fragmentariamente pelo pafs, em razdo da pouca importincia atribuida ao tema
alimentar durante os dois mandatos do governo Fernando Henrique Cardoso.

A II Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional realizou-se no
Centro de Convencdes de Pernambuco e teve 1.300 participantes, entre representantes
de 6rgaos publicos, do poder legislativo e judicidrio, entidades de classe, conselhos,
entidades e organiza¢des da sociedade civil e pessoas interessadas nas questdes relativas
ao tema, em particular no tocante & Seguranga Alimentar e Nutricional (Carta de Olinda,
2004).

Na realizacdo da II Conferéncia Nacional, os participantes se dividiram em 16
grupos de discussdo, constituindo referéncias num elenco de 153 propostas de agdes
estratégicas aprovadas. Deste total, 47 foram selecionadas como as mais relevantes e
prioritarias. Uma delas prevé a constituicdo de um grupo interministerial, no ambito do
CONSEA Nacional, para elaborar o novo Plano de Safra da Agricultura Familiar e dos
Assentamentos de Reforma Agraria. Em fungdo do periodo da safra, a proposta
precisava ser viabilizada rapidamente, por isso o prazo proposto para o
encaminhamento dessa iniciativa foi de 60 dias. A idéia era de definir mecanismos de
incentivo ao plantio e a comercializag¢do, de modo a favorecer os agricultores familiares
e as economias locais, tradicionalmente ignoradas pelas politicas de crédito e assisténcia

técnica (Régo, 2004).



Francisco Menezes, diretor de politicas e planejamento do Instituto Brasileiro de
Andlises Sociais e Econdmicas (IBASE), presidente do CONSEA Nacional e membro
da comissdo organizadora do evento, achou que a II Conferéncia Nacional conseguiu
refletir a vitalidade verificada nos estados e municipios e, permitiu que governo e
sociedade discutissem juntos as diretrizes bésicas para a constru¢do de uma politica

nacional. Além disso, Francisco Menezes acredita que:

“Dentro do governo ainda existem multiplas compreensdes sobre este
tema, assim como existe na propria sociedade. Provavelmente, a II
Conferéncia Nacional foi importante também para o governo,
possibilitando um entendimento muito mais abrangente do que o
simples combate a fome”, analisa. “E preciso entender a Seguranca
Alimentar e Nutricional, no sentido que obriga a pensar sua politica
dentro de uma perspectiva intersetorial e como possibilidade efetiva

de uma estratégia de desenvolvimento com eqiiidade” (Régo, 2004).

Renato Maluf, professor do Curso de Pés-graduagdo em Desenvolvimento,
Agricultura e Sociedade, da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro
(CPDA/UFRRJ), membro da coordenacio do FBSAN e integrante do CONSEA

Nacional e da comissdo organizadora da II Conferéncia Nacional, diz que:

“A realizacdo da II Conferéncia Nacional foi uma vitéria que
consagrou o tema, pois ndo € facil ter a questdo da Seguranca
Alimentar mobilizando a sociedade. Um tema que nio tem o seu lugar
ainda totalmente definido” (entrevista com representante do

CPDA/UFRRIJ, professor Renato Maluf, 16/12/2004).

Ainda na opinido do professor Renato Maluf, outro ponto importante foi a
mobilizacdo que se conseguiu no pais com a realizacdo das Conferéncias municipais e

estaduais, em conseqiiéncia da II Conferéncia Nacional:

“Para a realizagdo da II Conferéncia Nacional, foram mobilizados
estados e municipios, numa reflexdo para a questdo da Seguranca
Alimentar. Apresentando um conjunto de sugestdes variadas,

heterogéneas e muito interessantes, que direcionou as politicas de



seguranca alimentar dos préximos tré€s anos” (entrevista com
representante  do CPDA/UFRRJ, professor Renato Maluf,
16/12/2004).

A II Conferéncia Nacional apontou, portanto, direcionamentos que podem ser

observados na agenda do CONSEA Nacional, no ano de 2004.

2.6 - O CONSEA em 2004

O cendrio do CONSEA Nacional, em 2004, teve algumas modifica¢des, pois foi
criado o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, pasta resultante da
unificagdo do Ministério Extraordindrio de Seguranca Alimentar (MESA), do
Ministério da Assisténcia Social e da Secretaria do Bolsa Familia. O ministro do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Patrus Ananias', assumiu em janeiro de
2004, o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, cujo objetivo é
articular as politicas de seguranca alimentar, assisténcia social e transferéncia de renda
(IT Conferéncia Nacional).

Francisco Menezes, presidente do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e
diretor do IBASE, ressalta que: “Essa Secretaria deve ser entendida como um
instrumento para elaborar programas alimentares, que competem ao ministério e por
meio do CONSEA Nacional, promovem o didlogo interministerial”’. Pois ha uma
tendéncia a formatacdo e consolidacio do CONSEA Nacional, como conselho
interministerial, que ndo se resume a participacido dos diversos setores de governo na
reunido do CONSEA Nacional, ela requer decisdo politica e um trabalho de
sensibilizacdo, para que os dirigentes se sintam motivados a submeter seus proprios
programas ao conselho e a construir programas conjuntamente (II Conferéncia
Nacional, 2004).

Assim, superando a forte tendéncia a se tornar um conselho de politicas
assistencialistas e promovendo o exercicio pratico e conceitual da intersetorialidade, da
descentralizacdo e da parceria, a experiéncia do CONSEA Nacional de 2003 indicou um

melhor dinamismo. Isto contribuiu para um maior controle social, entendido enquanto

10 & formado em Direito, especialista em Poder Legislativo, Mestre em Direito Processual, e Doutorando
em Filosofia, Tecnologia e Sociedade, pela Universidade Complutense de Madrid.



participacdo dos setores organizados da sociedade, na concepgédo, na implementagéo, na

gestdo e no monitoramento das politicas publicas (Peliano, 1994).

“Embora ainda seja muito desigual, a composi¢cio do CONSEA
Nacional, na parte da sociedade civil, ainda precisa melhorar. Acho
que também poderia ser mais enxuto, para ganhar mais dinamismo.
Ganhou muito no ano de 2004, onde foram realizados muitos debates
interessantes, polémicas em torno de propostas governamentais sobre
o tema e isso acabou dando mais vida ao Conselho (entrevista com
representante  do CPDA/UFRRJ, professor Renato Maluf,
16/12/2004).

Para assegurar esse dinamismo que o CONSEA Nacional conseguiu em 2004,
foi criada uma comissd@o permanente, para tratar do relacionamento entre o Conselho
Nacional e os Conselhos Estaduais, fortalecer a alianca entre as esferas (federal,
estadual e municipal), articulando junto aos conselhos, as agdes e projetos a serem
implementados, a partir das resolugcdes da II Conferéncia Nacional. A comissdo é
composta por conselheiros, representantes da sociedade civil e dos ministérios do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), Desenvolvimento Agrario, Ciéncia
e Tecnologia, Cidades e, pela Assessoria Especial do Presidente da Repitblica

(Informativo n°® 2, 2004).

“Embora a II Conferéncia Nacional tenha dado destaque as questdes
de eqiiidade, género e étnica, reconhecendo e valorizando a
diversidade da cultura alimentar dos povos indigenas, da populacdo
negra e das comunidades quilombolas; ainda ndo foi suficiente quanto
a questdo das demandas dos portadores de necessidades especiais. A
qualidade das discussdes melhorou muito, mas precisa melhorar mais
para conseguir formular propostas de politicas consistentes, que é o
principal desafio do CONSEA Nacional atualmente” (entrevista com
representante  do CPDA/UFRRJ, professor Renato Maluf,
16/12/2004).

Nesta expectativa, 0o CONSEA Nacional tem realizado Encontros Regionais, entre

os CONSEA’s estaduais, que servem para elaborar propostas e fortalecer os proprios



conselhos estaduais. Os objetivos destes encontros t€m sido acompanhar os conselhos
estaduais, mapear a situac@o atual, sugerir a¢des e melhorar a integracdo do Conselho
Nacional com os Estaduais e Municipais. Atualmente sdo 27 Conselhos Estaduais e 193
Conselhos Municipais, que trabalham na construcio da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional. Em parceria com o CONSEA Nacional, os Estaduais estio
acompanhando os programas do governo e propondo novas acdes para combater a fome
(Maluf, 11/10/2004).

Neste sentido, tem sido importante a troca horizontal de experiéncias entre os
CONSEA’s estaduais, considerando aspectos como infra-estrutura, relacdo entre
governo e sociedade civil e a articulagdo com outros conselhos setoriais. Os encontros
retomaram as deliberacdes da II Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar (Maluf,
11/10/2004).

O Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA),
também tem discutido emendas propostas pelos conselhos estaduais, como o Projeto de
Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN). Este projeto de lei
estabelece a estrutura necessdria as politicas e aos planos de seguranca alimentar e
nutricional, para que o Poder Publico possa assegurar o direito dos cidaddos a
alimenta¢@o adequada (MDS, 2005).

A criagfo dessa Lei Orgénica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN),
estd sendo seguida nos mesmos moldes da LOAS (Lei Organica de Assisténcia Social).
Ela tem como objetivos principais consagrar em lei o principio de Seguranga Alimentar
e Nutricional, a idéia da institucionalizagdo do CONSEA Nacional e de formulacio de
uma politica de seguranca alimentar e nutricional (MDS, 2005).

Dessa forma, a Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional terd uma
autonomia maior, independendo de eventuais mudancgas de governo. Isso poderia evitar,
por exemplo, que o CONSEA Nacional voltasse a ser dissolvido como o anterior. “E,
evidentemente, uma proposta ambiciosa, que demora algum tempo para se efetivar”,
observa o diretor do IBASE e presidente do CONSEA Nacional, Francisco Menezes:
“acredito que € de fundamental importincia contar com um sistema de seguranca
alimentar e nutricional sélido, imune a mudangas conjunturais, que podem colocar a

perder tudo o que até aqui acumulamos” (Régo, 2004).

“Colocar estas coisas em Lei no Brasil ndo significa muita coisa,

porque nossa histéria é uma histéria de leis ndo cumpridas, mas



certamente dificultard o governo encerrar o CONSEA Nacional como
foi feito no passado” (entrevista com representante do CPDA/UFRRIJ,
professor Renato Maluf, 16/12/2004).

A partir do reconhecimento de que, os conselhos representam transformagdes na
dindmica de gestdo e que fortalecem as praticas que tornam legitima a participagdo
cidadd, pode-se afirmar que esses espacos publicos de participagdo estdo, direta e
indiretamente, associadas a necessidade de imprimir maior eficiéncia e eficcia a acdo

governamental.



CAPITULO III: O CONTEXTO INSTITUCIONAL E HISTORICO DA
CRIACAO DO CONSEA NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

O principal objetivo deste capitulo é apresentar o Conselho Estadual de
Seguranca Alimentar do Estado do Rio de Janeiro (CONSEA) — e analisar seu
desempenho como um espago ptiblico de participagéo.

O CONSEA — RJ ¢ constituido, atualmente, por 26 conselheiros: 10
representantes do poder publico e 16 representantes da sociedade civil, respectivamente
a Secretaria de Estado de Agricultura (SEAAPI); Secretaria de Estado de Educacdo
(SEE); Secretaria de Estado de Saude (SES); Secretaria de Estado de Trabalho;
Secretaria de Estado de Justica e Direitos do Cidadao; Secretaria de Estado de
Habitagdo; Secretaria de Estado de Esportes; Secretaria de Estado de Cultura; Secretaria
de Estado de Acdo Social; Assembléia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro
(ALERJ) e Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Economicas (IBASE); Federacao
de ()rgﬁos para a Assisténcia Social e Educacional (FASE); Federacdo dos
Trabalhadores na Agricultura do Estado do Rio de Janeiro (FETAG); Federacdo das
Associagdes de Moradores do Estado do Rio de Janeiro (FAMERIJ); Central Unica dos
Trabalhadores (CUT); Pastoral da Crianca/Coordenacdo Estadual do Rio de Janeiro;
Conselho Regional de Nutricionistas — 4* Regido (CRN); Federagdo das Industrias do
Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN); Associagdo dos Supermercados do Rio de Janeiro
(ASSER)); Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ); Universidade Federal do
Rio de Janeiro (UFRJ); Instituto Metodista Bennett; Movimento dos Trabalhadores
Rurais Sem Terra (MST); Associacdo dos Produtores Usudrios da Ceasa Grande Rio
(ACEGRI); Diocese de Duque de Caxias; e Servico de Apoio as Micros e Pequenas
Empresas do Estado do Rio de Janeiro (SEBRAE).

Para a andlise exposta no presente trabalho, foram entrevistados quatro
conselheiros do poder publico, a saber, a Secretaria do Estado de Acdo Social, a
Secretaria do Estado da Sadde, SEAAPI, ALERJ e sete conselheiros da sociedade civil,
representantes da UERJ, da FASE, do IBASE, da FIRJAN, do CRN, do SEBRAE e da
Pastoral da Crianca e do Adolescente. Foram contemplados os representantes mais
atuantes junto ao Conselho, por acreditar-se que eles configuram a imagem atual da

participacdo da instituicdo.



Assim, as interpretagdes sobre a atuacdo do CONSEA foram elaboradas a partir
das entrevistas, realizadas no periodo de maio a dezembro de 2004. Vale lembrar que,
para a elaboracdo das questdes levantadas em tais entrevistas, foram tomados como

referéncia os temas discutidos na problematizacao tedrica, conforme os capitulos I e II.

Portanto, serdo enfocados:

No subitem 3.1 — A contextualizagdo da politica de seguranga alimentar no
Estado do Rio de Janeiro — ressaltando o movimento do Comité da Acdo da Cidadania,
e as discussdes seguintes que deram origem a criagdo dos CONSEA’s estaduais,
municipais e nacional.

No subitem 3.2 — O processo de criacdo do Conselho de Seguranca Alimentar
do Estado — observando como se deu a iniciativa de criagdio do CONSEA, o processo
adotado para a escolha dos seus representantes, e para a preparacdo da I Conferéncia
Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional.

No subitem 3.2.1 — Os desafios e resultados da I Conferéncia de Seguranca
Alimentar e Nutricional — tomando como referéncia as dificuldades encontradas para a
realizacdo das Conferéncias Municipais e a Conferéncia Estadual (preparatérias para a
IT Conferéncia Nacional), sobretudo no que diz respeito aos conflitos de interesses entre
a sociedade civil e o poder publico, explicitados durante este periodo.

No subitem 3.3 — Desempenho do CONSEA no que diz respeito a elaboragdo de
diretrizes para a Politica de Seguranga Alimentar e Nutricional Estadual — esta se¢ao
foi desenvolvida com a perspectiva de responder a questio principal da dissertagdo: o
CONSEA do Estado do Rio de Janeiro tem se consolidado como um espago publico de

participacdo?

3.1 - Contextualizando a Politica de Seguranca Alimentar no Estado do Rio de

Janeiro

O Estado do Rio de Janeiro foi o cendrio inicial do Comité da Acédo da
Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida, movimento discutido anteriormente.
No Rio de Janeiro, essa campanha mobilizou pessoas e varias entidades ptblicas e

privadas, em torno da questdo da seguranca alimentar, obtendo grande adesdo e



significativo apoio da imprensa local e nacional. No mesmo periodo aconteciam
campanhas e lutas populares na Baixada Fluminense, organizadas pela igreja catdlica,
lideradas pelo Bispo da cidade de Duque de Caxias/RJ, Dom Mauro Morelli. O Estado
do Rio de Janeiro assumiu assim, o papel de centro de elaboragdo tedrica e de reflexdo
sobre as questdes da fome e miséria no pais, bem como o de difusor da idéia sobre
Seguranca Alimentar e Nutricional.

A primeira grande mobiliza¢do em torno do tema fome e seguranca alimentar,
foi organizada no Estado do Rio de Janeiro, pelo Movimento da A¢do da Cidadania, nos
anos de 1993/94, tendo como principal organizador o Instituto Brasileiro de Andlises
Sociais e Econdmicas (IBASE), cujo presidente, Herbert de Sousa (conhecido como
Betinho), jd havia se tornado figura emblematica e popular no &mbito nacional nos anos
de mobilizacdo para a redemocratizagdo do pais.

No inicio da década de 90, conforme discutido, o entdo Presidente da Republica,
Itamar Franco, dava inicio aos planos governamentais direcionados a seguranga

alimentar e nutricional. A criacdio do CONSEA Nacional enquadra-se entre uma de tais

iniciativas, conforme depoimento:

“O CONSEA Nacional foi criado quando o presidente do PT e
presidente do governo paralelo, Luis Indcio Lula da Silva, entregou
uma proposta ao presidente Itamar Franco, proposta esta que
tinhamos preparado e que previa um CONSEA Nacional. Era uma
proposta de Politica de Seguranca Alimentar. Foi aceita pelo entdo
presidente Itamar Franco, que criou 0o CONSEA Nacional. A Acdo da
Cidadania contra a Miséria e a Fome, pela Vida, teve uma
participacdo importante e envolvimento nessa iniciativa” (entrevista
com representante do CPDA/UFRRIJ, professor Renato Maluf,
16/12/2004).

Por ocasido da troca do governo federal, ocorreu um processo de desmobilizacéo
e paralisacdo das acdes governamentais, uma vez que o sucessor, Fernando Henrique
Cardoso, ndo apoiou de maneira intensiva os programas relacionados diretamente a
seguranga alimentar. O processo de esvaziamento do apoio as acdes do CONSEA

Nacional, acabou por levar a extincdo da entidade, de acordo com o seguinte

depoimento:



“A coisa comega a ter um refluxo, houve um processo de
desmobilizagdo muito grande no periodo do governo Fernando
Henrique Cardoso, ja que a prépria politica do governo ndo destinava
nenhum apoio aos programas relacionados diretamente a Seguranga

Alimentar” (entrevista com representante da sociedade civil).

Segundo este depoente, os recursos governamentais passaram a ser alocados no
Programa da Comunidade Soliddria, organizado em bases diferenciadas e, assim, o
CONSEA perdeu a énfase no governo, no que diz respeito a politica alimentar.

Apesar de tal esvaziamento do apoio governamental, alguns representantes, tais
como: o professor do Curso de pods-graduagdao CPDA/UFRRJ, Renato Maluf, o Bispo da
cidade de Duque de Caxias/RJ, Dom Mauro Morelli e o Diretor do Instituto Brasileiro
de Andlises Sociais e Econdmicas (IBASE), Francisco Meneses, e algumas institui¢des
como IBASE, FASE e o Curso de Pés-graduacdo em Desenvolvimento Agricultura e
Sociedade (CPDA), continuaram a realizar discussdes em torno do tema no Estado,
entre 1995 e 1998.

Em 1998 o tema da seguranga alimentar foi debatido em semindrio realizado
para tal fim, na cidade do Rio de Janeiro, contando com a participagdo de 400 pessoas.
Estiveram presentes representantes de universidades (federais e estaduais do Estados do
Rio de Janeiro), ONG’s e outras entidades publicas e privadas; além de pesquisadores,
técnicos e interessados no assunto. Como resultados desse Seminario, decidiu-se
consolidar o Férum Fluminense'', no interior do Estado e desencadear um processo de
mobilizacdo da sociedade civil, buscando estimular a participacio social na
implementagdo dos programas e politicas ptiblicas ja em curso.

O Férum Fluminense, organizado durante tal semindrio, pretendia congregar as
organizagdes ja existentes da sociedade civil, entidades civis ou religiosas, sindicatos,
movimentos populares, e pessoas com reconhecida atuacdo no combate a fome e a

desnutricdo, buscando uma maior aglutinagdo de forgas.

11 . . - . .. . .. .
O Férum Fluminense congrega organizagdes da sociedade civil, entidades civis ou religiosas,

organizagdes, sindicatos, movimentos populares, cidadas e cidaddos com reconhecida atuagido no combate
a fome, a desnutricdo, na defesa da cidadania e da melhoria da qualidade de vida das populagdes
vulneraveis.



Pode-se dizer que tal iniciativa colaborou para a articulagdo de outros atores
sociais e incentivou a criagdo do Foérum Brasileiro de Seguranca Alimentar e

Nutricional (FBSAN).

“Em 1998 foi criado o Férum de Seguranca Alimentar e Nutricional,
com a idéia justamente de articular o movimento. Este trouxe uma
estratégia forte de acdo no ambito dos estados, para a criagdo de
Foruns estaduais de Seguranga Alimentar. A idéia era criar um Férum
que congregasse a sociedade civil no &mbito nacional. Uma
mobilizacdo que tinha como perspectiva importante a recriagdo do
CONSEA Nacional, a instituicdo de uma politica nacional e também
de agdes no ambito estadual e municipal” (entrevista com o
representante  do CPDA/UFRRJ, professor Renato Maluf,
16/12/2004).

A partir de 2001, o Férum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional
(FBSAN) passou a investir com maior énfase na formacdo continuada de atores da
sociedade civil, visando otimizar a participacdo efetiva da sociedade, nos diferentes
espacos de gestdo social. Essa formacdo continuada se deu através de cursos de
educacdo a distancia sobre seguranga alimentar e nutricional, promovidos pelo IBASE e
pelo Projeto laboratério de educacdo a distdncia pela internet (REDECAPA), que
posteriormente se desdobraram em reunides periddicas. As “reunides ampliadas” desses
atores (como eram chamadas) foram precursoras no ressurgimento do Férum de
Seguranca Alimentar do Estado do Rio de Janeiro.

No final do ano de 2002/03, o presidente da republica Luis Indcio Lula da Silva,
traz novamente para a pauta do governo o tema da Seguranca Alimentar e Nutricional e,
assim, recria 0 CONSEA Nacional, promovendo nos estados e municipios uma
mobilizacdo da sociedade civil e do poder publico, no sentido de que também fossem
criados os Conselhos de Seguranca Alimentar e Nutricional, que deveriam gerenciar os
programas relacionados a questdo da fome e a miséria, juntamente com o0 governo
federal.

Neste contexto, e com o lancamento do Programa Fome Zero — cuja
visibilidade ptblica se efetivou sobretudo pela implantacio do Programa Cartdo-

Alimentagdio — o CONSEA Nacional exigiu que houvesse a criacdo dos conselhos



estaduais e municipais. A implantacdo de Comités Gestores nesses conselhos, passou a
ser uma condicdo essencial para o recebimento dos recursos do Programa Fome Zero.
Assim, buscou-se melhorar a eficiéncia no gerenciamento e na garantia do direito a
alimentag@o.

Pode-se dizer que tal encaminhamento do CONSEA Nacional, acabou por
comprometer o interesse dos estados e municipios de criarem seus conselho, como uma
iniciativa de articulacfo entre o poder publico e a sociedade civil, para a implementacio
das politicas publicas. O interesse passou a vincular-se diretamente ao acesso aos
recursos do Programa Fome Zero, que s6 poderiam ser viabilizados através da criacdo
dos Conselhos Gestores de combate a Fome e & Miséria. Logo os conselhos tornaram-se
mais dependentes da pressdao do governo federal.

O que se observa e pode ser confirmado por meio do depoimento abaixo, é que a
revitalizagdo da politica de seguranca alimentar no pafs, foi marcada por certo

centralismo ou mesmo autoritarismo:

“O estado do Rio de Janeiro recebeu um ultimato: vocés tém até tal
data para instituir o CONSEA! Que foi instituido por decreto, ndo foi
uma coisa tranqiiila. Foi uma coisa que soou como uma certa
imposicdo da acdo do governo federal” (entrevista com o

representante da sociedade civil).

Ainda nesse cendrio, o CONSEA Nacional langou também a proposta da
realizacdo da II Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, buscando
agilizar a formacdo desses conselhos estaduais e municipais, para subsidiar com seus
produtos, a II Conferéncia Nacional. O argumento utilizado foi promover um maior

envolvimento dos Estados e Municipios, com o encaminhamento da politica nacional.

3.2 - A Criacao do Conselho de Seguranca Alimentar do Estado do Rio de Janeiro

Antes de assinar o decreto de criagdio do CONSEA Estadual, em maio de 2003, a
governadora do Estado do Rio de Janeiro, Rosinha Mateus, tomou a iniciativa de fazer
os contatos com os participantes do semindrio do Férum Fluminense, realizado em

1998, convidando-os a participar da formagdo do Conselho. Em torno de 80% daqueles



que participaram do semindrio do Férum Fluminense, atenderam ao convite e se
integraram a formacao do conselho.

As primeiras articulagdes para a criacdo do CONSEA — RJ, foram realizadas por
meio da internet. O conteido da proposta para seu regimento interno, teve como
referéncia os regimentos dos CONSEA’s de Minas Gerais e Mato Grosso do Sul. Foi
com base nesses documentos, que se elaborou uma minuta, posteriormente submetida
aos conselheiros, discutida e modificada, até um consenso entre as partes. Apds a
aprovagdo, em 27 de maio de 2003, o regimento interno do CONSEA/RJ foi sancionado
pela governadora, pelo Decreto n™ 33.278. Configurou-se assim, um 6rgdo constituido
por um colegiado autdbnomo, mas subordinado diretamente ao governador do Estado.
Segundo o Regimento Interno (2004), estabeleceu-se uma parceria entre o Governo do
Estado e a sociedade civil. De acordo com o regimento, a finalidade do CONSEA/RJ
passou a ser assessorar o Governador do Estado, na formulagdo e implementacdo de
politicas, programas e ac¢des, que configurem o direito a alimentacio e a nutri¢gdo. Ou
seja, o CONSEA/RJ deve se integrar as a¢Oes governamentais, visando o atendimento
da parcela da populagdo que ndo dispde dos meios suficientes para atender suas
necessidades bdsicas de alimentagdo. Deve ainda, incentivar a parceria entre o setor
publico e o setor privado, de maneira a garantir a mobilizagdo e a racionaliza¢do no uso
de recursos disponiveis, e formular o Plano Estadual de Seguranca Alimentar. Além
disso, tem como objetivo, estimular a criacdo de conselhos municipais, com os quais
deve manter estreitas relacdes de cooperagdo, especialmente quanto as acdes definidas
como prioritarias, no &mbito da politica estadual de seguranga alimentar e nutricional.

Observa-se que o CONSEA/RJ € composto por um Presidente, um Secretirio
Geral, nove representantes das Secretdrias Estaduais, um representante da Assembléia
Legislativa e 16 representantes da sociedade civil. O Presidente assume também a
funcdo de coordenar a Secretaria da Acdo Social (SAS), 6rgdo responsavel pela
coordenagdo e execucdo das acdes de assisténcia social no Estado. Os conselheiros
possuem um mandato de dois anos, sendo permitida a recondug@o e a substituicdo no
cargo (Regimento Interno, 2004).

Conforme o Regimento Interno do Conselho, os representantes da sociedade
civil devem ser indicados pelo Férum Fluminense de Seguranca Alimentar e designados
pela Governadora do Estado, devendo participar também das comissdes regionais. Os
demais conselheiros sdo também designados pelo governo. Pode-se, portanto,

questionar, de acordo com o instituido no regimento e com a avaliacdo dos



entrevistados, se houve uma efetiva democratizacdo na escolha dos representantes do
Conselho, ou, ao invés disso, apenas a confirmagdo de um encaminhamento

centralizador por parte do governo estadual. Assim, conforme depoimento abaixo:

“Nunca houve uma forca ligada ao movimento da sociedade civil
dentro do Conselho, porque se houvesse, se ouviria falar sobre isso,
sobre esse movimento. O que se houve falar muito é que os conselhos
de Minas Gerais e do Mato Grosso do Sul sdo bem sucedidos, e que a
gente sempre tenta trazer algum subsidio de 14 para dar apoio aos
conselheiros do estado do Rio de Janeiro, que sempre buscam

referéncia nesses” (entrevista com representante da sociedade civil).

O encaminhamento dado ao processo de criacdo também reflete um
direcionamento pouco participativo. Embora a criacdo do Conselho tenha ocorrido em
maio de 2003, a posse s6 aconteceu em outubro do mesmo ano, atraso este que foi
justificado por dificuldades administrativas: os convites encaminhados demoraram a
serem respondidos pelos participantes, e houve dificuldade de compatibilizar uma data
na agenda da governadora com as datas das reunides do CONSEA, para que ela pudesse
enfim empossar os conselheiros. No final, a posse realizou-se sem a presenca da

governadora, que foi substituida pelo Secretario do Gabinete Civil.

“O processo foi inverso e atropelado: primeiro se criou o Conselho
Estadual de Seguranga Alimentar, e depois tentou-se comecar a
amadurecer o que sdo as idéias, o que tem que ser feito sobre
seguranca alimentar” (entrevista com representante da sociedade

civil).

Pode-se compreender tal supressdo de etapas de discussdo — que confirmam o
comentdrio “inverso e atropelado” — tendo como referéncia a necessidade
governamental de atender ao calendario de Seguranca Alimentar do Conselho Nacional.
Em Brasilia, a II Conferéncia Nacional ja estava agendada, sendo necessdrio e urgente
estabelecer as Conferéncias Estaduais que deveriam antecedé-la. Estas, por sua vez,
deveriam ser precedidas de Conferéncias Municipais.

No ambito nacional, com escassos recursos e pouco tempo habil, foi

desencadeado um processo para o envolvimento das regides, estados e municipios, para



uma reflexdo nacional. Reflexdo esta que deveria estar apoiada em realidades,
necessidades e potencialidades diferentes, e que indicariam as propostas a serem
apresentadas, como diretrizes politicas, encaminhadas para a II Conferéncia Nacional no
ano seguinte.

O caso do Estado do Rio de Janeiro foi especial, e mais tumultuado, pois, além
do processo inicial de constitui¢do do conselho, a0 mesmo tempo havia a atribuicao de

preparar a I Conferéncia Estadual.

“Parece que querem ‘“reinventar a roda”. Foi a nitida impressdo que
eu tive, pois se ja estd tudo estabelecido: a II Conferéncia Nacional,
as diretrizes, essa coisa toda, e a gente tem que chegar aqui no Estado,
executar, ou tentar viabilizar o que foi colocado em termos de
diretrizes nacionais, a gente vai ficar sempre tentando delinear o que
., . . ’ o

ja foi feito segundo uma ordem” (entrevista com representante da

sociedade civil).

O termo “reinventar a roda” € significativo, faz referéncia a repeticio de
modelos pré-estabelecidos, uma vez que o CONSEA Nacional, junto a comissio
organizadora da II Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (II
CNSAN, 2003), ja haviam esbogado todas as orientagdes que deveriam constar nos
documentos estaduais e, que posteriormente, deveriam ser apresentadas por ocasido da
II Conferéncia Nacional.

De acordo com o descrito nas Atas da I Conferéncia Estadual (Rio de Janeiro),
os regimentos internos tanto da I Conferéncia Estadual como do Conselho Estadual,
foram elaborados simultaneamente. As reunides eram mensais e, posteriormente,
passaram a ser quinzenais. Ressalta-se que as Reunides do Conselho Estadual ndo
contaram com a participagdo de todos os 26 representantes legais, mas com uma
presenca minima determinada legalmente: um ter¢co dos participantes. Todos estes
agravantes contribuiram para que, o enriquecimento das propostas, supostamente
oriundo dos mais diversos segmentos que compdem o Conselho, encontrasse ainda mais
dificuldades. Ao contrario, o debate amplo de idéias e propostas esperado, ficou
prejudicado no que se refere a representatividade, segundo avaliagdo das proprias atas

de reunides de 2004.



“A pouca representagdo € devido: primeiro, o assunto é novo e
segundo, parece que a gente vive ‘a sindrome do cachorro correndo
atrds do préprio rabo’, as pessoas que vinham, vinham e viam que
haviam poucos representantes e ai talvez deduzissem que a
participa¢do ndo era tdo importante, ou entdo vinham e viam que as
coisas estavam num nivel muito embriondrio” (entrevista com

representante do poder ptiblico).

O contetido das discussdes sempre girou em torno da constru¢do de regimento
interno do proprio Conselho e, paralelamente, da I Conferéncia Estadual. Esse processo
acelerado na criagdo do Conselho e das conferéncias estaduais e municipais, foi
priorizado em fungdo da realizacdo da II Conferéncia Nacional, conforme discutido.
Sendo assim, infere-se que a criacdo do Conselho ndo foi resultado de uma aspiracdo
politica negociada entre governo e sociedade civil, mas sim uma exigéncia do governo

federal. O que € confirmado no depoimento abaixo:

“A formacdo deste conselho foi feita de cima pra baixo, houve uma
iniciativa do governo federal para que pudessem ser instituidos os
conselhos estaduais e a partir de uma iniciativa do Frei Beto'?, no
governo federal, foi feita uma articulagdo com a governadora do
Estado, que acabou gerando um conselho. Num primeiro momento,
por meio de decretos, foram instituidas vdrias organizagdes”

(entrevista com representante da sociedade civil).

Além de ter sido constituido de “cima para baixo”, passaram a participar do
CONSEA/RJ algumas entidades que ndo estavam afinadas com o tema de seguranga
alimentar, de acordo com depoimentos dos conselheiros. Os representantes de tais
entidades, acabaram por promover um empobrecimento nas discussdes dentro do
Conselho.

Conforme discutido, outro aspecto relevante € o fato da questdo da Seguranca
Alimentar e do Programa Fome Zero, tornarem-se menos valorizados que a necessidade
de garantia de recursos, mais no sentido do direito a renda as famdilias, sobrepondo-se,

N

na prética, a discussdo do direito a alimentacdo. Pois os debates estabelecidos ndo

12 Naquele momento, Frei Beto (Carlos Alberto Libanio Christo) era assessor-especial do presidente Lula
e Coordenador de Mobilizagdo Social do Programa Fome Zero.



preconizavam mais o objetivo que o Conselho de Seguranga Alimentar havia definido
em suas propostas originais. Voltou-se, assim, mais para uma visao assistencialista de
escolher e inscrever familias para o recebimento dos recursos do Programa Fome Zero.
Na ansia por realizar uma promessa de campanha de governo, o Programa Fome
Zero, ao que parece, nao foi implementado de maneira negociada com o governo do
Estado do Rio de Janeiro e de seus municipios, bem como com a sociedade civil
organizada. A criacdo dos CONSEA’s locais passou a representar principalmente, uma
resposta de cunho burocratico, voltada para a legitimagao junto ao governo federal, dos

acessos aos recursos financeiros oriundos do Programa.

3.2.1 - Como se articulou a I Conferéncia Estadual de Seguranca Alimentar e

Nutricional

A I Conferéncia Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional, se realizou nos
dias 12 e 13 de fevereiro de 2004. Foram convidados representantes da sociedade civil e
do poder publico, que atuavam na temdtica direta e indiretamente, na propor¢io de dois
tercos de representantes da sociedade civil e um terco de organizacdes do poder publico
(Regimento Interno da I Conferéncia Estadual, 2004).

A T Conferéncia Estadual teve como objetivos: propor a governadora do Estado
diretrizes, programas prioritarios e acdes estratégicas, para subsidiar uma politica de
Seguranca Alimentar e Nutricional, considerando a realidade do Estado; produzir
subsidios; eleger delegados para II Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional e promover um debate para a implementacdo dos conselhos estadual e
municipal (Ata e Regimento Interno da I Conferéncia Estadual, 2004).

A Comissdo Organizadora” teve como atribui¢des coordenar, supervisionar,
dirigir e promover, a realizacdo da I Conferéncia Estadual, atendendo aos aspectos
técnicos, politicos, administrativos e financeiros (Regimento Interno da I Conferéncia
Estadual, 2004).

Durante a articulacio para a Conferéncia, os trabalhos abordados contemplaram

os seguintes temas: geracdo de trabalho e renda; reforma agréria, agricultura; saide e

"3 Deliberando sobre o tema, metodologia, mesas centrais, os critérios para participagdo, proposi¢des
acompanhamento e deliberacdes, a disponibilizacio de documentos, a promog¢do de divulgacio,
encaminhamentos, a presta¢do de contas, os facilitadores, metodologia de eleicdo, supervisdo a recepgdo e
credenciamento e a realizagdo das inscrigdes.



nutricdo; habitacdo, saneamento e meio ambiente; justicidade; organizacdo e controle
social; educacdo e cultura alimentar; sementes, recursos genéticos e a questdo dos
transgénicos; e assisténcia social. Constaram nos relatérios de grupo as propostas que
obtiveram consenso (Regimento Interno da I Conferéncia Estadual, 2004). Segundo os
depoimentos, as limitacdes referentes aos temas ndo se vincularam aos processos de

discussao regional, mas sim ao encaminhamento nacional:

“Nenhum tema foi imposto pela sociedade civil ou do poder publico
estadual. Os temas se basearam muito no que as Conferéncias
Municipais tinham enviado para aqui, e foram pensados em fung¢édo do
que o CONSEA Nacional queria como diretriz para II Conferéncia

Nacional” (entrevista com representante da sociedade civil).

A I Conferéncia Estadual de seguranga Alimentar do Rio de Janeiro, contou com
cerca de 500 participantes. Os grupos temadticos discutiram propostas e agdes
prioritdrias, que posteriormente foram sistematizadas e elaboradas no documento do
relatério das conferéncias estaduais (Relatério das Conferéncias Estaduais, 2004)". Os
temas discutidos acompanharam as preocupagdes encaminhadas para pauta da II
Conferéncia Nacional (ver capitulo II).

Nesta I Conferéncia foram eleitos 43 (quarenta e trés) delegados, para
representacdo do Estado, na II Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional.

Da mesma forma, a avaliacio de sua preparacdo indica cerceamento da

ampliac@o do debate no Estado, em fun¢do do encaminhamento nacional.

“Para realizar a II Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional houve um processo intenso de conferéncias estaduais e
municipais. No entanto, isso foi feito de forma atropelada, o processo
foi muito rdpido, houve uma intensa participacdo e mobilizagdo, mas
o tempo foi curto. Por outro lado, este processo deveria ter sido mais
consistente, entdo foi perdida uma grande oportunidade de fazer um
debate com maior nivel de participagdo e maior amadurecimento dos

atores” (entrevista com representante da sociedade civil).

" As discussdes referente 2s propostas e acdes discutidas pelos grupos temdticos na I Conferéncia
Estadual, estdo apresentadas no anexo III.



Os municipios trouxeram os resultados das suas Conferéncias Municipais, 0s
grupos se reuniram e discutiram as propostas que foram posteriormente consolidadas,
como propostas do Estado para II Conferéncia Nacional. Em torno de 90% dos
municipios participaram da I Conferéncia Estadual, o que pode ser considerado bastante
relevante, e a0 mesmo tempo, confirma que uma boa oportunidade de debate foi
comprometida.

Apesar disto, alguns pontos positivos foram realgados pelos entrevistados:

“A realizac@o da I Conferencia Estadual, apesar de tudo, acabou se
dando de maneira considerada boa em relacdo a infra-estrutura. Outro
ponto positivo foi a capacidade de superar a polarizacido e elaborar
propostas que fossem representativas dos diversos interesses de todos
os segmentos da sociedade do estado do Rio de Janeiro. Os
municipios trouxeram os resultados da suas conferéncias e os grupos
se reuniram e discutiram as propostas que foram consolidadas para a
II Conferéncia Nacional” (entrevista com representante do poder

publico).

De fato, para os participantes, em funcdo de seu envolvimento e esfor¢co na
organizacdo e realizagdo, a avaliacdo final tendeu a ser positiva.

No processo de articulacdo da I Conferéncia Estadual — RJ, houve um conjunto
de entraves, tanto politicos como administrativos. A realizacdo das conferéncias
municipais foi marcada por conflitos de interesses politicos partidarios, desencontros de
informagdes e uma dificil negociacao.

Desde o inicio das preparacdes ocorreram problemas administrativos,
primeiramente a data (fevereiro de 2004), ndo foi favordvel por ser um periodo no qual
geralmente as pessoas estdo em férias, além de coincidir com o periodo do Carnaval.
Muitos turistas visitam a cidade nesta época, o que trouxe dificuldades na locagdo do

espaco para a realizacdo da Conferéncia.

“A infra-estrutura foi uma dificuldade porque que o estado do Rio de
Janeiro estava com muitos turistas. Um nuimero em torno de 500
participantes foi desafiador para o Conselho Estadual” (entrevista com

representante do poder publico).



Da mesma forma, foi dificil para 92 municipios do Estado realizar as
Conferéncias Municipais, que abarcavam diversas entidades. Um dos principais
problemas foi a escolha dos delegados, pois houve uma pressdo por um nimero grande
da sociedade civil, o que foi manifestado nas reunides. Ressalta-se ainda que nem todos
os municipios criaram seus conselhos, é do conhecimento do Conselho Estadual que
existem apenas 10 CONSEA’s municipais".

Observa-se, a principio, que as conferéncias municipais prestaram-se como
instrumentos para a criagdo, que era urgente, do Comit€ Gestor do Programa Fome
Zero. Nessa etapa, o governo federal contratou os servicos de ONG’s para a realizacio
das Conferéncias Municipais. Vdarias empresas, tais como a Petrobrds, o Banco do
Brasil e outras entidades ligadas ao MESA (Ministério Extraordindrio de Seguranga
Alimentar) também criaram seus comités gestores de apoio ao Programa Fome Zero,
auxiliando também na realizacdo das Conferéncias Municipais. Mas tais ONG’s, bem
como as empresas envolvidas, interessadas em auxiliar na realizagdo das Conferéncias
Municipais, iniciaram os trabalhos nos municipios, sem nenhum contato com o
CONSEA Estadual.

Entre os dois grandes grupos envolvidos, sociedade civil e empresas, houve um
embate e cada um pressionou para levar o maior nimero possivel de representantes,
buscando obter poder de negociacao de interesses.

A Petrobrds, por meio de seu Comité Gestor, destinou recursos e também
destinou um coordenador para apoiar a realizagdo das conferéncias de varios
municipios. Tal coordenador, contando com recursos da Estatal, assumiu uma posicao
comprometida com a politica pessoal partiddria, sem o conhecimento da Institui¢do. Ao
tomar conhecimento do fato, o CONSEA/RJ denunciou e pediu intervengdo ao
CONSEA Nacional, para que nio fosse estimulado este tipo de pratica de base

politiqueira no estado. Os depoimentos revelam:

“Na verdade o coordenador do Comité Gestor, encaminhado pela
empresa Petrobrds, ndo queria somente realizar as Conferéncias
Municipais. Estava querendo fazer uma base eleitoreira para ele

préprio” (entrevista com representante da sociedade civil).

15 Atas de reunides, 2004.



“Entdo foi gerado um documento, pelo presidente do Conselho
Estadual, relatando toda a histéria, item por item, com toda a
documentagdo que haviam conseguido. Encaminhou ao Conselho
Nacional, pedindo que houvesse uma intervencdo do mesmo, e este
documento acabou gerando outro, que foi enviado para todos os
prefeitos, relatando o que estava acontecendo e solicitando a
intervengdo nos seus respectivos municipios” (entrevista com

representante do poder ptiblico).

O CONSEA/RJ entdo, percebeu que estava a margem da realizacdo das
Conferéncias Municipais, € tomou a iniciativa de convocar uma reunido com o
coordenador do Comité Gestor, ligado a Petrobras e com as ONG’s, organizadores do

evento. Solicitou a defini¢do de fungdes e papéis entre eles.

“Quando organizamos a I Conferéncia Estadual, ficamos sabendo que
varios CONSEA’s municipais, criados com as suas Conferéncias
Municipais, estavam totalmente a parte do CONSEA Estadual,
porque uma comissdo estava organizando as Conferéncias
Municipais sem a participacio do CONSEA Estadual. Em vérios
municipios as Conferéncias aconteceram sé com a participagdo da
sociedade civil e 14 elegeram seus representantes. Entdo comecou um
trabalho do Conselho, depois para saber onde tinham acontecido as
Conferéncias Municipais, tentando legitimar o que tinha sido feito”

(entrevista com representante da sociedade civil).

“Ndo se trata apenas de um capricho porque o conselho nio foi
envolvido, tiveram indicagdes de ordem pratica, por exemplo,
escolher delegados que ndo tinham representatividade, que tinham
pura e simplesmente a delegacio de um partido politico. Varios
outros casos aconteceram, como documentos encaminhados por
aquele Comité Gestor, para a realizacdo das conferéncias, que
acabaram sendo encontrados na sede de partidos politicos, quase
sempre o mesmo partido politico. Ficou claro que havia uma tentativa
de esvaziar e manter o Conselho Estadual a reboque, a margem do

processo (entrevista com representante do poder ptblico).



Apesar da interven¢do, o CONSEA/RJ validou as Conferéncias Municipais que
j4 haviam sido realizadas, legitimando os representantes indicados. Pois, por um lado,
estava interessado na realizacdo da I Conferéncia Estadual, em garantir a estrutura e
definir o regimento interno. Pode-se considerar que j4 havia perdido o acompanhamento
das discussdes municipais e havia um prazo a garantir. Pode-se avaliar ainda, que
contava com escassos recursos humanos para toda a organizacio do processo. Assim, o
CONSEA/RJ nio conseguiu controlar os mecanismos e os critérios de participacio
realizados nas Conferé€ncias Municipais, pelos comités gestores.

A concretizacdo da I Conferéncia Estadual realizou-se, entdo, sob fortes
conflitos e desentendimentos, manifestados como conflitos de interesse pessoal, politico
e institucional, principalmente em torno da escolha dos representantes para a II

Conferéncia Nacional.

“Em alguns momentos voc€ ndo sabia o que estava sendo discutido
ali, porque era tanta briga particular, outras brigas mil, e ndo a
tematica de seguranca alimentar, porque se partia para agressoes
individuais e institucionais” (entrevista com representante do poder

publico).

“Em nenhum outro Estado houve discussdes tdo intensas, tao
polarizadas e desgastantes, quanto na I Conferéncia Estadual de
Seguranca Alimentar e Nutricional do Estado do Rio de Janeiro”

(entrevista com representante do poder publico).

Nos grupos de trabalho da I Conferéncia Estadual, as relagdes foram menos
conflituosas e mais consensuais do que nas reunides de plendria, nas quais os interesses
politicos entraram em discuss@o. Esses grupos foram reunidos em torno de um tema,
discutido separadamente por cada grupo de representagdo: a sociedade civil e o poder

publico. Como mostra o depoimento abaixo:

“Foi tudo dentro de uma 4rea muito especifica, cada qual querendo
tirar proveito préprio. Ndo foi pensado de uma forma coletiva, foi
muito pessoal. Em vez de unir a sociedade civil e o poder piiblico,
foram feitas separagcdes das duas coisas: ndo entendiam que as duas

teriam que andar juntas. Cada qual teve objetivos préprios, pouco



entendimento do que deveria ser uma conferéncia” (entrevista com

representante do poder ptiblico).

O mesmo pode ser observado nos debates cujo objetivo era a escolha dos

representantes para a II Conferéncia Nacional:

“O que aconteceu foi que a sociedade civil ficou dividida, existia o
Férum Fluminense e o grupo dos comités gestores na I Conferéncia
Estadual. Entdo, foi feita uma votagdo por proporcionalidade: o grupo
do Comité Gestor ficou com 13% e o Férum Fluminense com os 8§7%
dos delegados, a serem levados a II Conferéncia Nacional” (entrevista

com representante da sociedade civil).

Apesar dessa estratégia de discussdes encaminhadas por grupos de interesses

divergentes, os conflitos ndo foram dissimulados:

“A I Conferéncia Estadual foi muito marcada pelos conflitos entre as
forcas politicas que estavam ali presentes. Nas mesas de discussio do
regimento interno, durante praticamente um dia e meio, foi claro o
grau de desarmonia muito grande que existia. S6 no final da tarde do
segundo dia é que se tomou um espago de debate para a politica

publica” (entrevista com representante da sociedade civil).

“Acho que ali foi como numa lente de aumento de toda a relacdo
conflituosa, que € a relagcdo da sociedade civil com o poder publico.
Comparo aquela I Conferéncia Estadual, com uma situacdo em que
tivessem jogado numa panela de pressio o poder publico e a
sociedade civil, colocado fogo alto e destampado a panela. Foi isso
que aconteceu no primeiro dia da I Conferéncia Estadual, quando se
montou o regimento interno. Foi uma Conferéncia extremamente

pesada e dificil” (entrevista com representante da sociedade civil).

Todo o apresentado anteriormente leva a algumas perguntas importantes, que
ficaram sem respostas sobre o papel da I Conferéncia Estadual: qual a
representatividade e a capacidade de atuagdo do CONSEA/RIJ? A sociedade civil estd

realmente representada? Ou seja, as reais questdes sobre a seguranca alimentar e seu



encaminhamento ptblico, ficaram esclarecidas para a sociedade civil e para o poder
publico? Esse Férum de debate tratou das questdes principais para a politica de
seguranga alimentar?

Pode-se adiantar que muitas pessoas compareceram mais motivadas para
consolidar as propostas especificas ja definidas nos diversos municipios (para atender a
II Conferéncia Nacional), mas nido observaram a necessidade de discutir a fung¢do do
CONSEA no Estado do Rio de Janeiro. Em véarios depoimentos, constatou-se que os
representantes nao possuem ainda a clareza sobre o conceito de seguranga alimentar, ou

seja, sobre a finalidade da politica de seguranca alimentar.

3.3 - Analise da Atuacdo do CONSEA do Rio de Janeiro na politica de Seguranca

Alimentar Estadual

A. O CONSEA do Estado do Rio de Janeiro: um espago piiblico de participacdo ou

uma necessidade politica administrativa para atender ao Programa Fome Zero?

Para atualizar o quadro de referéncias sobre Seguranca Alimentar e Nutricional,
defasado em dez anos, no ambito nacional, foram organizadas as Conferéncias
Estaduais. Embora sob o argumento de promover a mobilizacdo social em torno do
tema de Seguranca Alimentar e Nutricional, re-aglutinar as forcas que estavam
dispersas pelo pais, capacitar quadros para atuag@o na politica de Seguranca Alimentar,
e também, elaborar uma agenda sobre o tema para 2003 e 2004, o encaminhamento
dado acabou por favorecer os interesses imediatos do Programa Fome Zero. Ao acenar
com a possibilidade de recebimento dos recursos deste programa, o CONSEA Nacional
também pretendia mobilizar a participa¢do da sociedade civil. Porém, os processos de
criacdo dos Conselhos ndo seguiram necessariamente a proposta anterior do CONSEA

Nacional. Esta questdo foi extensamente enfocada nos depoimentos:

“E verdade que a grande maioria ainda sofre com o pecado original
dos CONSEA’s terem sido criados no bojo de implementacdes de
programas a “toque de caixa”, e de uma maneira bastante formal,

muito pouco participativa por parte dos governos estaduais”



(entrevista com representante do CPDA/UFRRIJ, professor Renato
Maluf, 16/12/2004).

“Se percebe que muito destes Conselhos ndo foram originarios das
proprias Conferéncias, este é um dos aspectos que mais fragiliza a
potencialidade dos Conselhos hoje” (entrevista com representante do

poder publico).

Talvez esta situagdo tenha interferido no poder de atuacio do CONSEA
Nacional e dos estaduais. Como resultado, essas entidades tiveram seu peso como
instancia consultiva de politicas ptiblicas enfraquecido. O governo federal estabelece, de
fato, uma relagfo institucional direta com as prefeituras dos municipios, através dos
Comités Gestores ligados ao Programa Fome Zero. Como exemplo, cita-se o caso dos
municipios da Baixada Fluminense, que desenvolveram acdes apenas no sentido de
inscrever familias no Fome Zero, na expectativa de fortalecer a renda das mesmas. As
implicagdes desse tipo de atuagcdo governamental estdo diretamente relacionadas com o
pouco envolvimento da sociedade civil na politica de seguranga alimentar. A sociedade
civil acabou por conhecer o tema da seguranca alimentar somente por meio da idéia de
assisténcia, uma simplificagdo que foi absorvida a partir da divulgagdo e atuacido do
Programa Fome Zero. Ao invés de se estruturar um organismo consultivo e deliberativo
das politicas publicas referente ao tema, ocorreu o fortalecimento da idéia de
assistencialismo, facilmente relacionada a programas governamentais, inclusive

anteriores.

“O Programa Fome Zero se inscrevia um pouco na perspectiva de
articular um conjunto de acdes que dessem conta da questdo de
seguranca alimentar, mas houve uma alteragdo do ponto de vista de se
pensar uma politica social por parte do governo federal. Foi alterado o
foco da questdo da seguranca alimentar, para a questdo da renda
através do programa de transferéncia do Programa Fome Zero. Vérias
entidades da Baixada Fluminense se desenvolveram apenas com o
sentido de inscrever as familias. Entdo hd uma nova agenda, uma
nova forma de atuagdo, que ndo ¢ mais de fortalecer os CONSEA’s
de Seguranca Alimentar, mas de fortalecer a renda dessas familias”

(entrevista com representante da sociedade civil).



Segundo alguns depoimentos, hd ainda a observar as dificuldades relacionadas

as questodes partiddrias, que podem ter interferido nas diretrizes iniciais do governo:

“O governo federal tinha toda uma intencdo de trabalhar com a
seguranca alimentar, também muito ligada ao Programa Fome Zero.
E ai, eu acho que surgiu, para alguns municipios de oposi¢do, uma
rejeicdo em relagdo as estratégias de formagdo dos CONSEA’s, como
se ela estivesse dando um estimulo, uma forca e um apoio as politicas
publicas do governo federal, e conseqiientemente ao Programa Fome

Zero” (entrevista com representante da sociedade civil).

No entanto, observa-se que para a formacdo de um Conselho, ndo basta
simplesmente a vontade politica dos governantes, seja no ambito regional ou municipal.
E preciso que a sociedade esteja capacitada e disposta a participar. A idéia principal é
que o Conselho, como espaco de consulta de politicas publicas, obtenha o consenso

através da negociacdo entre os participantes.

B.  Representatividade da sociedade civil: sob quais bases se deu a escolha dos

conselheiros

Embora a iniciativa de criar CONSEA’s seja considerada positiva pela sociedade
civil, as entidades indicadas a participar ndo foram eleitas em um Férum especifico de
Seguranca Alimentar. Lembra-se que as escolhas da representacdo dos segmentos da
sociedade civil, no CONSEA/R]J, foram encaminhadas via governo do estado. Isso pode
ser considerado um dos fatores que compromete a motivagdo e os interesses dos

conselheiros.

“Muitos dos CONSEA’s estaduais ndo foram eleitos no interior das
préprias Conferéncias, e acabou se fazendo um deslocamento desta
opgdo para o proprio poder executivo, que nomeou as entidades que
julgou como pertinentes. Acho que esta ndo € a ldgica, a 16gica seria
incentivar a participacdo popular, ampliar o controle social,
responsabilizar a sociedade civil na participacdo efetiva, e na

competéncia de ser co-participe deste processo da elaboracdo e da



fiscalizacdo das politicas publicas de seguranca alimentar” (entrevista

com representante da sociedade civil).

O mesmo pode ser constatado em relacdo a participacdo das entidades publicas,

segundo alguns depoimentos.

“Expectativas de melhorar a participacdo? Nao sou otimista, porque
se tentou vdarias vezes. Acredito que quando o Férum Fluminense
tiver indicado estas instituicdes, possa aumentar bastante a
participacdo no Conselho” (entrevista com representante do poder

publico).

Nas bases em que se deu a escolha dos representantes da sociedade civil, por
meio de indicagdo da governadora, as condi¢des de participacdo ja ficaram
comprometidas. E de extrema importincia a responsabilidade na representacio por
parte do representante eleito em um Férum préprio, proporcionando um compromisso
mituo e o acompanhamento por parte da base que o elegeu. A indicacdo pelo poder
publico, em si, fere o proprio sentido da representagdo da sociedade civil, na medida
que a participacao s6 fica aberta aos atores “confidveis”, contribuindo para reproduzir o

nicleo de poder existente, (Santos, 2004).

C.  Construcdo de uma sociedade democrdtica e participativa: um objetivo ainda

distante

Observou-se nas reunides do Conselho, que os conselheiros nédo se interessam e
freqiientam pouco as reunides. Participar de reunides puiblicas envolve um investimento
pessoal que estd vinculado a uma expectativa de retorno. Nao necessariamente de um
retorno imediato, mas uma compensagdo no proprio reforco dos lagos sociais, na
ampliagdo da capacidade de contar e oferecer ajuda, idéias e a colabora¢do. Uma pauta
de reunido deve ser previamente anunciada e seguida, o que nao foi constatado. Os
objetivos devem estar claros, facilitando o interesse dos conselheiros. Mesmo o

encaminhamento das reunides apresenta-se pouco objetivo.



“Nas reunides, falta foco no trabalho, por parte dos dois lados: tanto
do poder publico, quanto da sociedade civil. Nao existe uma
organizacdo, estrutura e tempo para alcancar as metas. A cada dia
aparece uma coisa mais importante na reunido para ser discutida, e
acaba-se ndo fazendo nada. Fica dificil manter o engajamento das
pessoas que vdo 14 pela primeira vez, elas sentem que nio t€ém nada
direcionado para que possam contribuir com 0 seu conhecimento.
Elas acabam indo uma ou duas vezes e desaparecendo, existem coisas
mais interessantes que a pessoa possa estar fazendo no seu trabalho,
do que ir a reunido do Conselho” (entrevista com representante da

sociedade civil).

A falta de informacdo adequada e disponivel, sobre o CONSEA Estadual,
também tem dificultado o processo de participagdo, uma vez que ndo ha uma rotina de
convocacdes para as reunides. A falta de infra-estrutura é outro fator limitante, nio
havendo um local especifico para o funcionamento do CONSEA'®, com as instala¢des
fisicas, equipamentos e materiais adequados, o que também pode desestimular a

participacdo dos conselheiros e prejudicar o desempenho geral.

“No Conselho tem que haver uma infra-estrutura, pois nem os
recados sdo encaminhados. Ndo existe nenhum tipo de organizacdo
dos materiais ja produzidos, os conselheiros desconhecem os
materiais que existem” (entrevista com representante do poder

publico).

Ressalta-se que, além das questdes administrativas, ficou explicitada a
importincia da auséncia de diretrizes de atuacdo. Ou seja, “o Conselho nio tem
funcionado como Conselho, falta tragar os planos de acdes, tracar nossas metas,
desenhar e sair do planejamento, colocar em pratica mesmo, falta agdo. As propostas
sd0 boas, mas ndo se sai delas” (baseado numa entrevista com representante da
sociedade civil).

As solucdes levantadas pelos representantes para a melhoria da participagdo, ndo
sdo de facil negociagdo, tendo em vista a heterogeneidade de interesses e visdes sobre o

papel dos Conselhos. Para Tatagiba (2002), na dindmica de funcionamento dos

' O CONSEA Estadual ocupa a mesma sala da Secretaria de A¢do Social do Estado (reunides, 2004).



conselhos, os principais constrangimentos a existéncia de uma relacdo mais sinérgica e
participativa entre o Estado e a sociedade civil, aparecem relacionados as seguintes
varidveis: a dificuldade dos atores, tanto governamentais quanto ndo-governamentais,
em lidar com a pluralidade; a relacdo conselheiro-entidade e a qualificacdo dos

conselheiros para o exercicio de suas fungdes. O depoimento confirma tal avaliacio:

“A gente entra com a expectativa de representar bem a instituicdo da
qual pertence, de levar para o Férum de discussdo aquilo que a gente
tem a competéncia para estar contribuindo. De repente voc€ ndo
encontra eco, o seu ponto de vista ndo tem ressonancia. Acho que
poderia estar sendo discutido um plano de trabalho, assim como pode
ser planificada a discussdo, pois o grupo vai minguando e cada
reunido parece que conta com menos um” (entrevista com

representante da sociedade civil).

Pode deduzir, a partir da experiéncia atual de funcionamento do CONSEA/R]J,
que o poder publico ndo tem proporcionado as condi¢des para sua efici€ncia, a partir de
recursos humanos e materiais e assim, condi¢des que favorecam uma participacdo

democratica.

D.  Os espacos publicos de participacdo: uma mudanca quanto a cultura politica

As experiéncias recentes de participacdo por meio de Conselhos, constituem
oportunidades importantes de aprendizado democratico, no sentido da construgio de
uma nova cultura politica, mais igualitiria. Mesmo que essa nova cultura politica ainda
seja desafiada por uma atuacdo politica autoritdria, na qual o poder ptiblico exerce um
enorme poder de controle sobre os Conselhos, pode-se levantar dividas sobre as
condic¢des potenciais de que estes venham a exercer sua vocagdo deliberativa. Conforme
discute Tatagiba (2002), tal processo de participacdo efetiva depende da construcdo de
uma nova cultura politica; depende da importancia que o projeto politico do governo
confere ao principio de participacdo social.

Estas dificuldades foram confirmadas em alguns depoimentos, como 0s que se

seguem.



“A nossa tradigdo de governo € uma tradi¢do ainda muito autoritaria.
Se, para o governo federal, temos dificuldades de assimilar as
proposi¢des do CONSEA Nacional, imagine os governos estaduais
que sequer t&€m compromisso com este tema, nos quais a sociedade
civil é mais fragil, sua participacdo € certamente mais dificil”
(entrevista com representante do CPDA/UFRRIJ, professor Renato
Maluf, 16/12/2004).

“O governo do Estado ja tem seus projetos encaminhados nas vérias
secretarias, a Ginica coisa que ndo existe € a a¢do de trazer a sociedade
civil para discutir os problemas que executa, e independente do
CONSEA Estadual, os programas funcionam separado do mesmo”

(entrevista com representante da sociedade civil).

“Nado vejo prioridade no governo, porque as questdes de segurancga
alimentar que lhe interessam ele ji faz através de suas proprias
secretarias, agindo da forma como acha que tem que fazer. E ndo quer
ninguém avaliando os programas existentes em suas secretarias”

(entrevista com representante da sociedade civil).

Caccia Bava (2001) destaca duas razdes, entre vdrias, que explicam este tipo de
atuacdo governamental. Em primeiro lugar, a cultura politica privatista, clientelista,
hierdrquica e autoritria, enraizada em nossa sociedade, especialmente em nossas elites;
e, em segundo lugar, o desenho das instituicbes de governo que permaneceram
inalterados no tempo, sem mudancas em prol de processos mais democriticos e
participativos, com a interacdo entre poder publico e sociedade civil. O mesmo dizem os

depoimentos.

“O pano de fundo disso tem uma regéncia forte com a questdo
clientelista, mesmo em se tratando de programas na darea de
Seguranca Alimentar e Nutricional. O cardter clientelista estd muito
arraigado em todas as suas estratégias” (entrevista com representante

da sociedade civil).

“A politica [do governo do Estado do Rio de Janeiro], estd muito

mais focada nos programas assistenciais e no atendimento direto a



parcelas da populagdo, do que na Seguranca Alimentar e Nutricional,
como uma prioridade governamental. Isso leva ao fato de que o
CONSEA Estadual ndo seja um lugar estratégico para pensar agdo
governamental. Ele existe, funciona, mas ndo € uma prioridade do
governo, e as entidades ndo identificam ali como o lugar da politica,
do debate, do confronto, no sentido positivo, no sentido de propor

politicas publicas” (entrevista com representante da sociedade civil).

Conforme se vé, as dificuldades de atuacdo democritica dos CONSEA’s fazem
parte de um contexto maior de atuagdo governamental. Embora seja considerado
positivo que o governo tenha aberto canais a participacio, a forma como isso tem sido
feito, € avaliada por liderancas de organizagdes da sociedade civil como bastante
conservadora: visa basicamente a legitimagdo das politicas ou de acdes do préprio

governo.

“Ha uma trincheira muito grande que separa sociedade civil e poder
publico, porque ndo h4, na verdade, o desejo de trazer um outro olhar
e reformular determinadas politicas — politicas numa visdo mais
igualitiria — destituir isso do papel politiqueiro partidario
clientelista. Ou seja, virar de ponta-cabeca estas politicas, para que se
destitua o cardter clientelista, ainda € um sonho, pois é dentro do
clientelismo que a politica infelizmente se instituiu e que ainda
continuard se instituindo” (entrevista com representante da sociedade

civil).

Segundo Maluf (2004), o objetivo do Conselho de Seguranca Alimentar e
Nutricional é dispor de instincias e instrumentos, que permitam articular as diferentes
redes sociais e entidades, de maneira a permitir que a sociedade participe, efetivamente,
na formulagdo de politicas publicas e, que coloque a Seguranga Alimentar e Nutricional
como um objetivo estratégico do governo. Claro que as politicas e programas ndo
devem se limitar ao mero assistencialismo. Da mesma forma, o envolvimento das
organizagdes sociais deve ir além da realizacdo de campanhas (ainda que elas sejam
meritérias e necessérias). E necessario estabelecer mecanismos de controle social para
que se alcance, plenamente, os objetivos de uma politica de Seguranca Alimentar e

Nutricional. J4 se mencionou a necessidade de capacitacdo para que a sociedade e suas



entidades possam participar e exercer o papel de controle. Menezes (2001, p. 1),
considera que, o que tem se conseguido até agora, com o incremento de referéncias a
Seguranca Alimentar e Nutricional, possui aspectos positivos, pois ajuda a disseminar
um conceito importante e ainda pouco conhecido. Por outro lado, pode causar
esvaziamento ou confusdo de significados e encaminhamentos, sobretudo quando a
idéia de seguranca alimentar é tomada (e praticada) apenas superficialmente. Segundo
esse autor, o tema Seguranca Alimentar e Nutricional, “além de ser muito abrangente e
complexo, tem exigido uma constante ‘disputa e constru¢do’ para a sua conceituacio,
dadas as implicagdes econdmicas, politicas e sociais”.

As iniciativas atuais significaram uma recuperacdo da idéia das politicas
anteriores de Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil. Pode-se dizer, no entanto,
que manifestam principalmente a incapacidade do Estado de elaborar estratégias de
enfrentamento das desigualdades sociais, assegurando condicdes dignas de alimentacao

a sua populagdo.

E.  As diferentes percepcoes do poder piiblico e da sociedade civil sobre o

CONSEA do Estado do Rio de Janeiro

Se perguntarmos se 0 CONSEA do Estado do Rio de Janeiro tem se constituido
em um espago de discussio e construg@o de politicas publicas de Seguranca Alimentar e
Nutricional, ou se tem se constituido em um mecanismo de instituicdo de politicas
corporativas, observa-se que as opinides sdo divergentes. Alguns representantes do
poder publico véem o CONSEA como um espaco ainda corporativo, pouco
representativo de interesses mais amplos. Alguns representantes da sociedade civil
conseguem, por outro lado, reconhecer passos positivos na criagdo do CONSEA
Estadual, com avangos na constru¢do de uma agdo coletiva. Uma hipétese para esta
interpretacdo por parte da sociedade civil, é que esta acredita e luta pela construcio de
uma sociedade democrética e, por conseqiiéncia, reconhece o valor e inovagdao de um
espaco publico de participacdo, mesmo que apresente inumeros problemas. Pode-se
considerar significativo que o poder publico ressinta a perda de poder na implementacéo

de politicas publicas. Observa-se a diferenca de enfoque demonstrada nas entrevistas.

“Por enquanto, o CONSEA estd muito mais ligado a interesses

corporativos, porque cada um leva 14 pra dentro a instituicdo, mas



acho que isso vai mudar, a gente tem discutido muito, esta tendo uma
integracdo maior entre ambos, porque tinha dois blocos separados,
sociedade civil e poder publico, e acho que o corporativismo tende a
melhorar. Existe bastante briga entre as corporagdes” (entrevista com

representante do poder ptiblico).

“Existe uma presenca muito mais marcante do governo, do que da
sociedade civil, mas ndo quer dizer que o foco do trabalho tenha
corporativismo, ndo € o governo que esta inteirando a discussdo, o
coletivismo existe, porque existe um documento formatado com
ambas partes que elaboraram esta discussdo” (entrevista com

representante da sociedade civil).

“Eu acho que € uma mistura de coletividade e de corporativismo dos
dois, o tempo inteiro, € uma luta por espacos de representagdes, ao
mesmo tempo em que estas pessoas tém uma atuagdo ativa no
CONSEA Estadual” (entrevista com representante da sociedade

civil).

Confirma-se, assim, nossa hipétese inicial de que os conflitos entre
representantes do estado e de organizacdes da sociedade civil, expressam duas
concepgdes distintas acerca da participacdo. Os gestores governamentais entendem
adequar a participacdo a um modelo tradicional da gestdo da politica ptblica, com
énfase mais centralizadora, enquanto os representantes da sociedade civil a
compreendem como um processo de democratizacdo da politica ptblica, ou seja,
pressupde modificacdes e adaptacdes.

Porém € preciso relativizar essa dualidade, porque muitas vezes a sociedade
civil, ao cruzar a fronteira entre o movimento social e o poder publico, ou seja, mesmo
quando assume um papel de representante de algum conselho, modifica seu pensamento
e atuacdo. Em alguns casos, encontramos lutas por interesses corporativos no interior
dos conselhos entre os proprios representantes da sociedade civil. “Os representantes de
organizagdes da sociedade civil, quando ocupam a posi¢do de gestores governamentais,

tendem, de modo geral, a deslocar sua énfase da democratizagdo para gestdo” (Delgado

& Limoncic, 2004).



“Existe uma cobranca do poder publico muito grande, mas na
realidade, sociedade civil e poder publico sdo coisas que se misturam
ao mesmo tempo, num momento vocé é sociedade civil e num outro
momento, vocé € poder publico, poder publico somos ndés mesmos.
Na maioria das vezes muda a maneira de pensar quando se entra no
poder publico, porque as pessoas tém interesses, mas nao deveriam.”

(entrevista com representante da sociedade civil).

“Acho que é um embate. Como se, estando do lado do poder publico,
eu tenho poder para mandar, do lado da sociedade civil eles é que t€ém
o poder e nés temos que pressionar. Existem dois caminhos, embora
com o mesmo pensamento dos dois lados, e as pessoas pensam as
duas coisas a0 mesmo tempo” (entrevista com representante do poder

publico).

Pode-se considerar que o CONSEA/RJ encontra-se ainda no estdgio de atuagdo do
que poderiamos chamar de “estincia burocritica”. Na definicdo de Rodrigues (2001),
instincia burocritica é o termo que pode ser aplicado aos conselhos instituidos pelo
interesse do poder publico, essencialmente para atender as necessidades de liberalizacdo
e de alocagdo, de recursos oriundos de programas governamentais. No caso de alguns
CONSEA’s, incluindo o do Rio de Janeiro, para atender ao Programa Fome Zero,
conforme avaliado anteriormente.

E necessdrio ressaltar que o conflito é constitutivo do exercicio democritico,
existindo em todos os espacos. Verifica-se entre as relagdes do nicleo central do
governo, com seus nucleos territorializados, bem como em outras formas de
participacdo institucionalizadas em Conselhos, Orcamento Participativo e outras
modalidades. Serdo sempre relacdes tensionadas, onde a negociacdo deve ser vista
como um processo que alimenta e modifica, todas as instincias e as representagdes

envolvidas (Caccia Bava, 2001).

F.  Uma politica efetiva de seguranca alimentar no Estado do Rio de Janeiro sem

intersetorialidade: isso é possivel?

Um outro ponto importante a salientar numa politica efetiva de Segurancga

z

Alimentar € a questdo da intersetorialidade, que vem de encontro a uma cultura



organizacional entre as secretarias, na qual se privilegia o trabalho e as acdes, de
maneira integrada e interligada, melhorando assim a eficiéncia e eficcia das politicas
empreendidas. Desta forma, evita-se o desperdicio de recursos e a sobreposicdo de
acoOes. Ressalta-se que intersetorialidade ndo é o mesmo que parceria, mas que ambas
pressupdem a existéncia de didlogo: entre os setores do governo, no caso da
intersetorialidade; e entre os segmentos da sociedade, no caso da parceria. Nesse
sentido, envolvem relacdes de poder, pois dialogar significa, também, abrir mio de
poder. Na politica, essa € sem duvida a grande questdo. No caso do CONSEA Estadual,
a questdo da intersetorialidade ainda ndo tem se concretizado, pois a participacdo das
secretarias nas reunides do Conselho € baixa, com pouco didlogo entre as propostas

apresentadas no conselho e os programas desenvolvidos no governo.

“A grande questdo do CONSEA ¢ a intersetorialidade, a dificuldade,
€ fazer que todo mundo se interligue para aglutinar e ndo para ter um
papel diferente, um ligado a outro como elos, as pessoas estdo juntas,
estdo falando quase a mesma lingua, mas do conjunto ndo sai um

produto final” (entrevista com representante da sociedade civil).

“Cada um ai tem um interesse muito diferente, diferente no sentido de
que todos estdo af ocupando um espaco, sobre Seguranga Alimentar,
mas cada um tem um olhar diferente dependendo da institui¢do a que
pertencem, ndo ha uma conjungdo de interesses. Na sua esfera de
interesses, acho que cada um esta ai querendo exercer uma fatia. E ai
a discussdo de intersetorialidade € ‘bijuteria’ no meio disso tudo, se o
préprio CONSEA Estadual tem interesses muito partilhados, o que
seria tentar discutir e estimular acdes intersetoriais, num Conselho

que a priori € super estilhacado” (entrevista com representante da

sociedade civil).

A principal diferenga entre a politica publica do CONSEA e a dos Conselhos
Setoriais nas dreas de satide, educacdo, etc., ¢ que o CONSEA ndo estd diretamente
vinculado a um 6rgdo integrante do Executivo. Assim, € possivel e fundamental
promover a natureza intersetorial do Conselho, vista como requisito basico para se

reafirmar os principios de parceria antes enunciados (Maluf, 2004). Todavia, o que se



percebeu neste ano de atividade, foi a grande dificuldade do CONSEA em viabilizar
acOes intersetoriais. De fato, a questdo da intersetorialidade e da parceria, continuam
sendo os principais desafios para o Conselho. Ao mesmo tempo que a politica de
Seguranca Alimentar nfo estd alocada em nenhuma secretaria, o que poderia facilitar
uma acdo coletiva de governo, na pratica, tal fato tem apresentado dificuldades, porque
a parceria é um processo de aprendizagem dos governos municipais e estaduais, que
ainda ndo se consolidou.

Para se pensar em Conselhos Estaduais e Municipais de Seguranca Alimentar, é
necessario promover a capacidade propositiva dos conselheiros, criar mecanismos que
possam servir de controle social sobre suas acdes, evitando a tendéncia de apenas
endossar ou recusar os projetos pré-definidos pelo governo, mas potencializa-los, de
forma a encaminhar as propostas debatidas na sociedade civil (baseado numa entrevista

com representante do poder publico).

“Acredito que nunca tivemos uma discussdo tdo rica na questdo de
Seguranca Alimentar e Nutricional, acho que no Brasil inteiro nunca
se falou tanto, como até entdo, nunca tantas pessoas estiveram
debrugadas discutindo sobre o assunto e nunca tantos gestores
implementaram as politicas de Seguranga Alimentar e Nutricional,
como prioridades das suas agendas politicas. No interior, para cada
municipio, tem uma acdo na drea de Seguranca Alimentar e
Nutricional, que é uma acdo de interesse do gestor, seja o secretdrio

ou seja o prefeito” (entrevista com representante da sociedade civil).

“E verdade que muitos dos CONSEA’s estaduais ndo tinham preparo
para realizacdo de Conferéncias. Mas também é verdade que o
processo para se chegar a II Conferéncia Nacional foi muito
importante para dar contetido aos CONSEA’s Municipais e Estaduais.
Porque a preparacio foi precedida da producdo de documentos e de
refer€ncias, isso significou que o processo preparatério da II
Conferéncia Nacional fosse também um processo de capacitagdo para
estas pessoas, em torno do tema de Seguranca Alimentar e

Nutricional” (entrevista com representante do CPDA/UFRRIJ,
professor Renato Maluf, 16/12/2004).



Pode-se perceber que, apesar do CONSEA/RJ representar-se como uma
oportunidade inicial de participagdo democritica na gestdo publica, talvez o mais
importante a ressaltar seja o fato das forgas sociais comprometidas com o processo,
estarem conscientes da contradi¢do inerente a esta forma que vem permeando as
politicas publicas. Ainda que seu potencial transformador seja permanentemente
ameagado pela burocratizacdo das discussdes e decisdes, tdo importante quanto a
preocupacio com os métodos e a composicdo do Conselho, € voltar-se ao que ele estd

fazendo e ao que podera fazer.



CONSIDERACOES FINAIS

No contexto de transi¢do para a abertura democrdtica no Brasil e em fun¢do das
pressdes da sociedade civil, foram sendo criados novos espagos publicos de
participacdo. Atualmente, o envolvimento da sociedade nos processos de negocia¢io
das decisdes publicas aparece como um referencial importante. As praticas
participativas associam-se a uma mudanga qualitativa de gestdo das politicas publicas e
assumem visibilidade repercutindo na sociedade, como é o caso do Conselho Nacional
de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA).

Sabe-se que desde a década de 90 as organizacdes colegiadas representam um
avanco para consolidacdo da democracia, na medida que grupos de beneficidrios das
politicas, organiza¢des ndo-governamentais € movimentos sociais, € a populagdo em
geral passam a se organizar e a eleger representantes de seus interesses. Neste cendrio
percebe-se que o CONSEA Nacional, municipal ou estadual tem como uma das
possibilidades socializar as responsabilidades e elaborar estratégias politicas de
enfrentamento para as dificuldades de acesso a alimentacao.

Embora a existéncia dos CONSEA’s tenha constituido uma importante vitéria na
luta pela democratizacdo nos processos decisdrios da drea politica alimentar, ainda
assim € possivel constatar problemas no modelo de funcionamento destas entidades, nas
quais fundamentalmente persiste a centralidade e o protagonismo do Estado. Um dos
fatores mais evidentes que pode ocasionar tal dindmica foi observado através das
entrevistas nestes ambientes, a forma diferenciada da cultura politica dos atores
envolvidos e a conjuntura de capacidade de organizacdo de cada contexto, impedindo,
muitas vezes, os conselhos de assumirem suas atribuicdes legais de forma mais efetiva e
participativa.

Consideramos, em fun¢do das andlises feitas nesse trabalho, que o CONSEA/RJ
ndo conseguiu instituir-se satisfatoriamente como um espaco publico de participagao.
Uma das principais deficiéncias constatadas ¢é uma autonomia reduzida,
comprometendo seu papel de intervir positivamente nas decisdes que permeiam a
politica alimentar. Da mesma forma, observou-se um reduzido envolvimento dos
representantes, mesmo no que diz respeito a freqiiéncia de comparecimento nas
reunides. Finalmente ndo hd como afirmar com seguranca que esses representantes

sejam realmente porta-vozes dos anseios das comunidades.



Buscou-se assinalar possiveis razdes para as deficiéncias apontadas acima. O
CONSEA/RJ surgiu a partir de uma necessidade politica e administrativa de atender ao
andamento imediato do Programa Fome Zero, instituido a partir de 2003. O
CONSEA/R]J foi organizado, entdo, por iniciativa do governo federal, com o intuito de
envolver a sociedade civil na implementacdo das politicas publicas, tanto no dmbito
federal como nos estados e municipios. A vinculagdo da génese do CONSEA/RJ com o
Programa Fome Zero é um ponto importante que parece comprometer sua efetiva
atuacgdo.

Muitas vezes, as instituicdes publicas utilizam as entidades colegiadas para
garantir a obtencdo de verbas de programas especificos, justificando-as como demandas
da sociedade. Conforme observa Santos Junior (2004, p. 49), trata-se de um jogo
politico usual, “uma vez que o repasse dos recursos de convénios de diversos programas
depende do cumprimento de certos procedimentos” entre os quais se inclui a sua
apreciacdo por essas entidades colegiadas.

O processo de urgéncia de criagio do CONSEA/RJ, envolveu um trabalho intenso
de organizacdo em curto prazo para acompanhar o andamento do cronograma do
Programa Fome Zero, que acabou por atropelar o processo de consolidacido necessaria
da mobilizagdo da sociedade, ou seja, a motivacdo, o envolvimento e a participagcdo dos
representantes constituindo-se como um processo vertical, “de cima pra baixo”, e,
conforme observa Olvera (2002, p. 343), “as experiéncias demonstram que nio se pode
criar de cima um movimento cidaddo”.

Desta forma, a escolha das instituicdes envolvidas nio se deu reconhecendo a
diversidade de segmentos sociais e organizacdes de classe, do estado do Rio de Janeiro,
possuindo relagdo com o tema de Seguranca Alimentar e Nutricional, e que vem ja ha
algum tempo contribuindo ao referido debate no Estado. A escolha ocorreu, ao
contrario, por indica¢do do governo estadual. Mesmo sem questionar a capacidade de
atuacdo e de lideranca dos representantes escolhidos, tal mecanismo de escolha
comprometeu a legitimidade destas entidades perante a sociedade civil relacionados ao
tema de seguranga alimentar que deveriam representar.

Para Cortés (2002, p. 175), “a representag@o substantiva introduz a nog@o que as
‘bases’ devem escolher seus representantes, os quais, por sua vez, serdo responsaveis
por seus atos politicos. Eles poderdo ser facilmente substituidos se ndo perseguirem

apropriadamente os objetivos que seus representados percebem como de seu interesse”.



Talvez tal mecanismo de escolha seja um dos principais responsdveis pela pouca forga
de mobilizacdo que este Conselho apresenta.

Neste sentido, segundo Santos (2004, p. 133), “a indicac@o dos conselheiros e suas
respectivas organizagdes pelo poder publico fere o proprio sentido da representacdo da
sociedade civil, na medida em que a participagdo sO estd aberta aos atores considerados
‘confidveis’ pelo poder publico, o que, de alguma forma, contribui para reproduzir o
nucleo do poder existente”.

De acordo com a andlise desenvolvida neste trabalho, a participagdo e a
representatividade da sociedade civil exigem ac¢des e mudangas institucionais nos niveis
macro e micro politico, além de cultural. O modelo centralizador de decisdes interfere
na capacidade dos atores sociais de atuarem na defesa de seus interesses. Dificulta a
formagdo da critica, a quebra de vicios e de tradicdes proprias da sociedade civil.
Interfere na formacdo de uma institucionalidade paralela, ou seja, permite que a
instancia de participacdo se organize. Por outro lado, colabora para legitimar politicas
publicas previamente definidas, com pouco ou nenhum efeito na consolidagcdo de
préticas democraticas.

Segundo Tatagiba (2002, p. 95), “conselhos fragilizados que ndo conseguem se
legitimar como instidncias de participagdo, acabam sendo renegados a fungdo de
legitimadores das decisdes dos oOrgdos executivos”. E ainda “produz um
enfraquecimento dos conselhos que, apesar de suas prerrogativas legais, ndo conseguem
impedir que muitas das decisdes importantes sejam decididas nos gabinetes dos altos
escaldes do governo” (Tatagiba, 2002, p. 63).

Outro ponto fundamental verificado sobre o funcionamento do CONSEA/RJ esta
relacionado a inexisténcia de condi¢des basicas para o desempenho administrativo, ou
seja, a falta de um espago fisico, uma infra-estrutura e recursos financeiros
minimamente suficientes para realizacio das discussdes e seus encaminhamentos, o que
ndo deixa de demonstrar que a entidade tem recebido pouco apoio do Estado. Ainda
pode-se concluir que tal condicdo deficiente de atuagdo do Conselho interessa ao
Estado, pois facilita a reproducdo de velhas priticas clientelistas que persistem ainda
hoje.

Verificou-se também que tais condi¢des de composicio do CONSEA/RJ
priorizaram apenas sua atuacdo administrativa e burocritica. Vérios meses foram
utilizados na discussdo do regimento interno, enquanto decisdes ligadas a politica de

alimentagdo no ambito federal eram encaminhadas paralelamente. H4 ainda um baixo



comprometimento e motivagdo dos representantes que té€m colaborado para o
esvaziamento da participa¢@o, que explicam o baixo desempenho dos resultados obtidos
pelo referido Conselho.

Acompanhando o conjunto dos depoimentos obtidos e em consonancia com eles,
considera-se que o CONSEA/RJ, no que diz respeito a seu papel de atuar na garantia de
interesses da coletividade, tem se mostrado mais como um espaco de interesses
corporativos. Como um espaco de discussdo e negociagdo ndo se pode negar a
existéncia necessaria de conflitos, confrontos e embates de interesses. O ponto principal
a ser questionada € a criacdo de consensos e aliancas sem abarcar um universo mais
amplo dos interessados. Sem a amplia¢do da discussdo, reflete na criacdo de um espaco
de participacdo popular que na pratica ndo se constréi como tal.

Segundo Dagnino (2002, p. 283), quando o universo de interesses estd
antecipadamente delimitado, os espacos de representacdo “acabam constituindo ‘ilhas
separadas’, (...) conservadas a margem e com dificil comunica¢do com o resto do
aparato estatal”. Observa-se neste sentido que o CONSEA/RJ pode servir, mesmo sem
perceber a legitimagdo das politicas implementadas e assim, partilhar o O6nus da
responsabilidade pela gestdo publica. De acordo com Totéra (2004, p. 218), “na
realidade, o que se tem sdo representacdes de interesses de determinadas entidades, cuja
margem de manobra do Executivo é sempre grande, chegando mesmo a selecionar as
entidades mais préximas da concepcao politica no governo”.

Ainda € perceptivel que existe um vinculo muito fragil entre os representantes e
seus orgdos de origem, o que faz com que os representantes dos conselhos tendam a
defender aos seus proprios interesses. No caso dos representantes dos organismos
publicos também tal distanciamento € constatado, pois as discussdes levadas no espaco
do Conselho costumam néo ser acompanhadas pelo Estado.

Mesmo assim, cabe observar que a mobilizacdo para a criagdo do Conselho,
apesar de seus problemas, representa um inicio de organizac¢do da sociedade em torno
do tema da seguranca alimentar. Acredita-se que este estdgio de aparelhamento do
Conselho pode representar uma etapa necessiria para atingir melhores condi¢des de
participacdo, principalmente considerando que o tema de seguranca alimentar € recente
no ambito das politicas piiblicas. E importante também salientar que a participagio dos
representantes nao é homogénea, mas existe um esforco real por parte de véarios

conselheiros para melhorar as condi¢des de atuagdo do CONSEA/RJ.



Finalmente, ao concluir a pesquisa destacou-se pelos entrevistados do
CONSEA/RJ que algumas experiéncias, a exemplo das Conferéncias e até mesmo a
criacdo dos Conselhos de Seguranga Alimentar e Nutricional, foram positivas, uma vez
que, constituiram oportunidades importantes para discussdo do tema, além do nimero
de pessoas e instituicdes envolvidas, bem como a mobilizacdo e a oportunidade de

reflexdo obtida.
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ANEXO 1
REPRESENTANTES DO CONSEA/RJ

Representantes da Sociedade Civil:
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Instituto Brasileiro de Analises Sociais € Econdmicas — IBASE;

Federagdo de Orgdos para a Assisténcia Social E Educacional — FASE;

Federag@o dos Trabalhadores na Agricultura do Estado do Rio de Janeiro — FETAG;
Federagdo das Associacdes de Moradores do Estado do Rio de Janeiro —- FAMERIJ;
Central Unica dos Trabalhadores — CUT;

Pastoral da Crianga/Coordenacéo Estadual do Rio de Janeiro;

Conselho Regional de Nutricionistas — 4* Regido — CRN;

Federag@o das Industrias do Estado do Rio De Janeiro — FIRJAN;

Associag@o dos Supermercados do Rio de Janeiro — ASSERIJ;

. Universidade do Estado do Rio De Janeiro — UERJ;

. Universidade Federal do Rio De Janeiro — UFRJ;

. Instituto Metodista Bennett;

. Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra — MST;

. Associacdo dos Produtores Usudrios da Ceasa Grande Rio — ACEGRI,;
. Diocese de Duque de Caxias;

. Servigo de Apoio as Micros e Pequenas Empresas do Estado do Rio de Janeiro —

SEBRAE;

Representantes do Poder Publico:
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10.

Secretaria de Estado de Agricultura — SEAAPI;
Secretaria de Estado de Educacdo — SEE;

Secretaria de Estado de Sadde — SES;

Secretaria de Estado de Trabalho;

Secretaria de Estado de Justica e Direitos do Cidadao;
Secretaria de Estado de Habitagao;

Secretaria de Estado de Esportes;

Secretaria de Estado de Cultura;

Secretaria de Estado de A¢do Social;

Assembléia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro — ALERJ;



ANEXO II

QUESTOES TRABALHADAS NAS ENTREVISTAS COM REPRESENTANTES
DO CONSEA/RJ

I - INSTRUMENTO PARA COLETA DE INFORMACOES: CONSEA ESTADUAL

1 No caso de conselheiros (as): por que comparece ou ndo as reunides do
CONSEA?
2 Que ator social ndo estd representado no CONSEA e deveria estar? Por qué?
3 Que avaliacdo faz do processo em relagdo:
a. ao modo de fazer politica do governo federal subjacente a esta iniciativa (é
importante que o(a) entrevistador (a) dé aten¢@o especial a percepc¢do do (a)
entrevistado(a) quanto as questdes relativas a participacao).

b.  aos conflitos e compromissos gerados no processo do CONSEA, referentes:

a condugdo do processo
- aos interesses defendidos pelos diferentes Conselheiros
- aos interesses defendidos pelos representantes dos diferentes ministérios
ou agéncias governamentais

- arelacdo governo-sociedade civil

- as propostas apresentadas pelos diferentes Conselheiros ou articulacdes
de Conselheiros

- aos aspectos positivos e negativos que destacaria neste processo, tendo
como referéncia a consolidacdo de novos espagos de participagcdo e a
radicaliza¢do da democracia.

c. c. as expectativas de participacio no CONSEA dos representantes da
sociedade civil (mobilizacdo social/campanhas, formulacdo de politicas
publicas, etc.) e do governo (legitimagdo, relevincia do CONSEA,
valorizacdo da intersetorialidade).

d. Na sua opinido, as questdes estratégicas da seguranca alimentar e nutricional

estdo presentes na agenda do CONSEA? Por qué?



IT - INSTRUMENTO PARA COLETA DE INFORMACOES: CONFERENCIA ESTADUAL

1. Por que participou (ou ndo) do processo da Conferéncia?

2. Na sua opinido, que atores sociais estiveram ausentes e deveriam ter

participado? Por qué?

3. Participou com demandas especificas? Quais ? Como foram elaboradas? Foram

ou ndo incorporadas? Como ?

4. Que avaliagdo faz do processo em relacio:

a.

ao modo de fazer politica do governo federal subjacente a esta iniciativa
(¢ importante que o(a) entrevistador (a) tenha ateng¢do especial para
como o entrevistado v€ as questdes relativas a participagdo).

a agenda proposta pelo governo federal, tendo como referéncia o
documento base.

aos conflitos e aos compromissos gerados no processo de consulta da

Conferéncia relativos:

a condugdo do processo
- aos interesses defendidos pelos diferentes atores da sociedade
civil
- aos interesses defendidos por representantes de diferentes
agéncias governamentais
- arelacdo governo - sociedade civil
- as propostas apresentadas pelos diferentes atores ou
articulacdes e redes.
a capacidade de participacgfo ativa da sociedade civil (em suas diferentes
redes e articulacdes) frente aos desafios colocados pelo processo da
Conferéncia (pode influenciar no processo? Conseguiu formular
propostas consensuais e coletivas? Definiu estratégias articuladas de
participacdo e didlogo?)
aos resultados alcancados, levando-se em conta as diversas dimensdes da
cidadania (género, etnia, geragdo, religido, renda, orientagdo sexual e

portadores de necessidades especiais, etc.).



aos aspectos positivos e negativos que destacaria neste processo, tendo
como referéncia a consolidagdo de novos espacos de participagdo e a
radicaliza¢do da democracia.

as expectativas de participacdo na Conferéncia dos representantes da
sociedade civil (mobilizagdo social/campanhas, formulagdo de politicas
publicas, etc.) e do governo (legitimagdo, relevancia da Conferéncia,

valorizacdo da intersetorialidade etc).



ANEXO III

PROPOSTAS E ACOES PRIORITARIAS: RESULTADO DA I CONFERENCIA

ESTADUAL/RJ

Sugestoes de Diretrizes

Propostas de acoes prioritarias

1 — O direito humano a alimentaciao

Ampliar o acesso a informacdo
da populacio

Ampliar a formagdo e sensibilizagdo de todos os atores sobre direito
humano a alimentacio e seguranga alimentar e nutricional, legislacdo
existente, novos projetos de lei que venham a comprometer direitos ja
adquiridos, instancias de direito do consumidor e mecanismos de
denuncia autdbnoma.

2- Sistema Agroalimentar, org

anismos e acordos internacionais

Destinar no minimo 2% do valor das exportagdes de alimentos in
natura e industrializados para dar suporte ao programa nacional de
seguranca alimentar e nutricional.

3- Componentes da SAN em um plano nacional de reforma agraria

Implantacio e implementagdo da
reforma agraria auto sustentdvel
no pais, com a participagdo dos

trabalhadores  rurais e a
sociedade civil organizada,
levando em consideragdo a

importincia d preservacdo do
meio ambiente

Incrementar a agricultura orginica entre os pequenos agricultores,
tentando-se resgatar da memoria universal as sementes, os modos de
producdo familiar, as técnicas milenares, a protecio do solo, dos
menanciais, dos alimentos cultivados (G3/G4/GS5).

Criar escola quilombolas como forma de garantir as diferentes etnias e
suas culturas especificas, a exemplo da agricultura familiar.

Subsidiar a estruturagdo de hortas comunitdrias, apicultura,
piscicultura, pequenos animais etc., principalmente como forma de
evitar o é&xodo rural (com especial atencdo aos quilombolas e
populacdes indigenas), com vistas ao abastecimento local.

4- Politicas de Apoio e fortalec

imento da agricultura familiar e do agro extrativismo

Incentivar a  criagio de

programas de agricultura
familiar domiciliar e
comunitario.

Dar titularidade ao dono da terra.

Desenvolver estratégias de fomento ao aumento da utilizagdo no
programa de alimentagdo escolar (PAE) de legumes, verduras e frutas
produzidas de maneira adequada e sustentdvel aproveitando a sinergia
entre este programa e a agricultura familiar e/ou local. (G11/G4).
Incentivar os pequenos agricultores a se engajarem no PRONAF — de
modo a incrementar producdo de alimentos da cesta bdsica do povo
brasileiro: feijdo, arroz, milho, entre outros; desenvolvendo a
suinocultura e avicultura e avicultura, ranicultura e carcinicultura
garantindo a compra dos produtos em destinacdo a merenda escolar,
asilos, orfanatos, populacdes de baixa renda, e os pontos de
abastecimento das pequenas cidades dos municipios.

Socializar o crédito agricola e pesqueiro beneficiando pequenos e
produtores e parceiros.

Incentivar a criacdo agricola e pesqueiro beneficiando pequenos e
médios produtores e parceiros.

Incentivar efetivamente o PIASA em todos os municipios.

Que o ministério do meio ambiente e a secretaria nacional de pesca
definam as suas atribuicdes e competéncias para implementar
imediatamente o plano nacional de gerenciamento costeiro. (G4/G6).




Sugestbes de Diretrizes

Propostas de acoes prioritarias

5- Recursos Genéticos, sementes e a questao dos transgénicos

Fornecer pesquisa e promover a
informacdo quanto aos impactos
ambientais e risco a sadde
humana, por meio de
financiamento  governamental
autdbnomo.

Controle efetivo do poder
publico e pela sociedade civil do
uso de agro quimicos e outras
estratégias de controle de
qualidade da producgdo do estado
e municipios (G15/GS5)

Fornecer a pesquisa agricola, na EMBRAPA e demais instituicdes
publicas de pesquisa, por meio de financiamento governamental
auténomo e recursos de empresas privadas, voltada para o interesse da
populacio  consumidora, especialmente  orientada para o
desenvolvimento de cultivos tradicionais e organicos.

Fornecer a educacdo alimentar e constituir campanhas de
esclarecimento quanto aos impactos sociais, econdmicos e ambientais
dos transgénicos, fortalecer a rotulagem e as instituicdes publicas de
fiscalizagdo, controle sanitdrio e de defesa vegetal e animal.

Trazer ao conhecimento publico resultados de pesquisas realizadas
pelas entidades de ensino e pesquisa no pais sobre o andamento dos
trabalhos realizados, o impacto ambiental, no caso dos transgénicos e
outros, cujos objetivos estejam relacionados a saide e meio ambiente.
Conhecer e controlar a ingestdo de organismos geneticamente
modificados (OGM), por parte da populagdo, por meio de rétulos
explicitos, de acordo com o projeto de lei recentemente aprovado pela
camara dos deputados.

Consolidar a soberania alimentar como diretriz estratégica politica
construir visdo estratégica quanto ao tema do controle sobre recursos
genéticos, sementes e transgénicos, na defesa da autonomia nacional na
producdo alimentar.

Incrementar a agricultura orgdnica entre pequenos agricultores,
tentando se resgatar da memoria universal as sementes, os modos de
producdo familiar, as técnicas milenares, a prote¢do do solo, dos
menaciais, dos alimentos cultivados, dos alimentos cultivados
(G3/G4/GS).

Criar/ampliar junto ao ministério da agricultura subsidios para as
sementes que ndo sdo produzidos no Brasil.

6- Acesso e uso dos recursos naturais e da agua

Elaborar programas de
despoluicdo de bafas, rios e
lagos.

Retomar o investimento publico, garantindo investimento de 0,45% do
PIB ao ano

Que seja retomada aos cofres publicos a verba retirada no fundo de
saneamento.

Criacdo de politicas publicas de saneamento

Criar o saneamento ambiental em tratamento do lixo das daguas,
controle de vetores.

Criar uma empresa publica de reciclagem.
Ampliar o efetivo funcionamento dos
governamental (IBAMA, etc.)

Envolver os trabalhadores rurais, os pescadores artesanais, como
fiscais-colaboradores, apoiando ag¢des do governo federal aliadas ao
estadual na preservacdo de recursos naturais.

Conservar o uso sustentdvel da biodiversidade como um dos 25
HOTSPOST do planeta.

orgdos de fiscalizacdo




Sugestbes de Diretrizes

Propostas de acoes prioritarias

7- Abastecimento Alimentar e Agricultura Urbana

Desenvolver politicas de
agricultura urbana, em que
prevalecam hortas comunitdrias,
ervas medicinais, e agricultura

florestal com producdo de
arvores  frutiferas  regionais
(graviola, caju, pitanga,

guabiroba entre outras)

Promover a regionalizagdo da acéo dos 6rgdos de abastecimento (como
a CONAB) para as agdes de doagdo de alimentos.

Identificar tecnologias de armazenamento, embalagens de produtos
com certificac¢do de selo de qualidade.

Criacdo de feiras populares permanentes para o apoio e escoamento da
producao local.

Incentivar as pesquisas nos centros de exceléncia agropecudria e outros
existentes no pafs (G4/G14).

Reutilizar as crateras abertas pelas mineradoras para piscicultura.

Que o ministério do meio ambiente e a secretaria nacional de pesca
definam as suas atribuicdes e competéncias e competéncias para
implementar imediatamente o plano nacional de gerenciamento
costeiro.

8- Programas de complement.

acao de renda e de suplementacao alimentar

Programas de complementacio
de renda e suplementacdo
alimentar

Realizar diagndstico regional para subsidiar a transparéncia de renda,
respeitando-se a realidade de cada municipio e com a participag@o dos
atores sociais relevantes, envolvendo as universidades (na elaboracdo e
execucdo do diagndstico). (G14/G8)

O estado deve coordenar a capacitagdo dos municipios de pequeno,
médio e grande porte para realizacdo do cadastro unico para todos os
habitantes do municipio.

Implementar o cadastramento para programas voltados para grupos
especificos e prioritérios.

Incluir ndo apenas o critério renda para a inclusdo de familias nos
programas.

9 — Mutiroes, coleta e doacio de alimentos e acoes em situacoes emergenciais

Definir politicas que combinem programas estruturais e acdes
emergenciais (chuvas, secas, etc.)

Garantir a criagdo de mecanismos a ser acionados nos casos
emergenciais, com a participacdo social.

Retirar da cdmara dos deputados federal e do congresso nacional o
projeto de lei n 4.747/98 que torna imputdveis civil e penalidade os
doadores de alimentos para a populagdo carente, caso este alimento
lhes cause doenca ou morte.




Sugestbes de Diretrizes

Propostas de acoes prioritarias

10- Acoes de promocio e vigilincia em satide e nutriciao

Fortalecer acdes de vigilancia
sanitdria de alimentos em todos
os niveis de governo.

Garantir a seguranca e qualidade
dos alimentos.
Fomentar acdes de
nutricio.

saide e

Prevenir e  controlar  os
distirbios nutricionais e doengas
associadas a alimentacdo e
nutricio.
Capacitagdo de recursos
humanos.

Efetivar o controle por parte da rede laboratorial nas andlises das
analises dos alimentos habituais da populagdo brasileira (frutas e
hortalicas, graos e leguminosas).

Fomento a fiscalizacdo de seguranga e qualidade dos alimentos
(escolas, hospitais, creches, alimentos doados, etc.).

Efetivar a rotulagem dos alimentos com procedéncia, informacao
nutricional e composicdo apresentada de forma acessivel.

Fortalecer a atencgdo bésica de saide

Promover o acesso a servigos de satde de qualidade nos vdrios niveis
de atencdo.

Possibilitar as mulheres de baixa renda o acesso a exames
ginecoldgicos em centros de postos de satde (ex: papa nicolau,
mamografias e outros).

Articular, com todos os 6rgdos da administrag@o publica e da sociedade
civil, a garantia e ampliacdo do sistema de vigilancia alimentar e
nutricional para todos os grupos etdrios e para outros espagos fora do
setor saude 9creches, escolas, institui¢des asilares, etc.).

Promover a capacitacdo de atores sociais envolvidos na promogado de
saude e nutricdo (G10/G13).

Capacitar os profissionais de saide e de educacdo em aleitamento
materno e alimentacgdo e nutricdo (G10/G13).

11- Alimentacio e promocao d

e Modos de vida saudaveis

Promover a SAN nos sistemas
escolares

Investir em educagdo permanente.

Garantir dentro do projeto politico pedagégico (PPP) o
desenvolvimento sobre SAN e salide como, por exemplo, alimentacido
direitos do consumido, educacdo ambiental, etc.

Garantir a inclusdo e permanéncia do aluno na escola visando ao
atendimento integral do educando.

Aumentar o valor per capta repassando pelo fundo nacional de
desenvolvimento da educacido (FNDE) para programa de alimentacio
escolar (PNAE) diferenciando-o de acordo com a realidade
socioecondmica do municipio.

Incluir a educacdo infantil (EI) e o ensino médio do fundef com a
ampliagdo de recursos G11).

Desenvolver estratégias de fomento ao amento da utilizagdo no
programa de alimentag@o escolar (PAE) de legumes, verduras e frutas
produzidos de maneira adequada e sustentdvel aproveitando a sinergia
entre este programa e a agricultura familiar e/ou local. (G11/G4).
Estabelecer mecanismos de monitoramento de qualidade dos produtos
utilizados no programa.

Regulamentar a venda e a propaganda de alimentos no espaco escolar.
Garantir a oferta de escolas nas zonas rurais que atendam as
especificidades locais

Prover recursos humanos necessdrios ao pleno desenvolvimento do
programa de alimentacdo escolar (nutricionista e merendeiros),
garantindo a educag@o continuada.

Desenvolver acdes de articulagdo intermunicipal entre as redes de
ensino (municipal, estadual e federal) para aprimoramento do PAE.
Desenvolver o sistema de monitoramento do estudo nutricional e dos
fatores de risco e protecdo a saide dos escolares (G11/G14).




Sugestbes de Diretrizes

Propostas de acoes prioritarias

12

— Cultura Alimentar

Resgatar as culturas alimentares nacionais, regionais e sazonais.

13 — Alimentacio e promocao de modos de vida saudaveis

Promover priticas alimentares e
estilos de vida saudaveis
(creches, escolas, locais de
trabalho, etc.)

Promover, proteger e apoiar a
amamentacdo nos servicos de
satiide e na comunidade.

Promover a SAN nos meios de
comunicagio.

Estimular e orientar a populacdo quanto ao aproveitamento integral dos
alimentos.

Prevenir a obesidade por meio do estimulo ao estilo de vida ativo.
Fomentar o desenvolvimento de praticas alimentares sauddveis como,
por exemplo, o uso de produtos derivados de soja organica a utilizacido
integral dos alimentos e hortas escolares e comunitarias.

Implementar a iniciativa da unidade bédsica amiga da amamentagdo no
ambito nacional e fortalecer a iniciativa hospital amigo da crianga.
Finalizar a parceria entre o programa fome zero (e outros programas
sociais de combate a fome) com industrias cujas praticas contrariam a
alimentacdo sauddvel.

Promover o cumprimento da norma brasileira de comercializagdo de
alimentos para lactantes, criancas de 1 influencia, bicos, chupetas e
mamadeiras.

Divulgar a forma ampla a semana mundial da amamentagao.

Cumprir a legislagdo brasileira trabalhista que protege o direito da
mulher de amamentar.

Promover a capacitacdo de atores sociais envolvidos na promocgdo de
saude e nutrico.

Fomentar a amamentacdo como prética da SAN.

Fazer cumprir a norma brasileira de comercializacdo de alimentos para
lactantes e criancas de 1 infancia, bicos, chupetas e mamadeiras.
Desenvolver mensagens e programas de valorizacdo d alimentacdo
sauddvel em hordrios de grande audiéncia.

Desenvolver acdes que coibam a associa¢do de brindes aos alimentos
infantis industrializados.

Democratizar informacdes sobre alimentagado saide.

Fracionar as embalagens dos alimentos as cestas bdsicas para mais bem
adequar o poder aquisitivo da populacio.

14 — Indicadores de seguranca

alimentar e nutricional

Acompanhar a
alimentar e nutricional

situacdo

Realizar mapeamento (diagndstico social) de responsabilidade federal
para construcdo de uma rede de inclusdo e protecdo social para acdo do
poder publico e controle da sociedade civil.

Realizar diagnéstico regional para subsidiar a transferéncia de renda,
respeitando-se a realidade de cada municipio e com a participag@o dos
atores sociais e relevantes, envolvendo as universidades (na elaborac@o
e execugdo do diagndstico). (G14/GS).

Apoiar as pesquisas sobre aspectos e interesse a saude e nutricdo e
divulgacdo dos resultados.

Criar indicadores nacionais do SISVAN para diversos grupos etarios.
(G10/G14).

Elaborar metodologias de mapeamento, diagnostico de SAN em
conjunto com a sociedade civil e poder publico. (G15/G14).
Desenvolver o sistema de monitoramento do estado nutricional e dos
fatores de risco e prote¢d@o a saide dos escolares (G11/G14).




Sugestbes de Diretrizes

Propostas de acoes prioritarias

15 — Participacéo social nas politicas de seguranca alimentar e nutricional

e Consolidar e efetivar a inser¢do
da sociedade civil e poder
publico nas politicas de SAN

Implantar os féruns regionais e municipais de seguranca alimentar e
nutricional (SAN) para ampliar o debate sobre SAN.

Criar conselhos setoriais de SAN no dmbito do estado para aproximar a
realidade da situacdo do interior.

Promover o mapeamento das entidades que lidam com a SAN.
Elaborar metodologias de mapeamento diagnéstico de SAN em
conjunto com a sociedade civil e poder publico. (G15/G14).

Que os CONSEA’s estaduais realizem aos a conferencia nacional uma
assembléia publica para divulgar as diretrizes que forem definidas
nesta conferencia.

Estimular os municipios e promover a capacitagdo e divulgacdo da
politica nacional de SAN a fim de instrumentalizar a sociedade civil e
o poder publico local para construgdo das politicas municipais de SAN
e suas diretrizes.

Referendar as iniciativas dos municipios que jd definiram os COPO’s e
CONSEA’s.

Usar as rddios comunitdrias e outros meios de comunicagdo para
divulgar a politica de SAN.

16 —Institucionalidade das politicas de seguranca alimentar e nutricional

e Resgate do papel das politicas
publicas e entendimento do
papel da assembléia social
(G8/G16).

e  Promover as agdes de SAN

Instituir um sistema nacional de seguranga alimentar e nutricional com lei
orgdnica e orcamento proprio e defini¢do de agdes, diretrizes, recursos e papel
dos diferentes niveis de governo na obrigacdo do estado de garantir o direito
humano a alimentagéo.

Garantir a continuidade das acdes e programas governamentais.

Financiamento das trés esferas de governo a partir de convénios.

Criar espagos (departamentos, setores e outros) em nivel municipal, estadual e
federal para articulacdo e monitoramento das agdes sociais. Estes espacos
seriam responsdveis pela articulagdo e monitoramento das acgdes da SAN.
(G16/G8)

Promover a maior intersetorialidade das acdes de Agricultura, Educagio,
Sadde, Assisténcia Social que seriam os Orgdos responsaveis pelo
monitoramento da SAN.

Integrar os programas sociais do Governo Federal aos ja existentes no governo
estadual e municipal, objetivando maximizar os recursos e contribuir
efetivamente para a reducdo da pobreza. (G16/G8)

Focalizar os programas para grupos especificos mais vulneraveis (populagéo de
rua, histdria de violéncia familiar, soropositivo, adolescente, etc.).

Rever o repasse de verbas para os municipios, respeitando-se ndo apenas os
critérios populacionais, mais indicadores sociais para que os municipios com
baixa arrecadac@o possam ser beneficiados.

Que o repasse de recursos para aplicacdo na Seguranga Alimentar seja
condicionado a aplicacdo nas demandas discutidas nas conferéncias municipais
e estadual.

Que os CONSEAS municipais e estadual atuem articulando o Conselho de
SAN junto coms os demais conselhos, fortalecendo-os.

Que o CONSEA’s Estadual siga o formato do CONSEA Nacional,
estabelecendo 2/3 para a participacdo da sociedade civil e 1/3 para as entidades
governamentais, com eqiiidade dentro da sociedade civil.

Garantir nas conferéncias, nas trés esferas a composi¢do dos CONSEAS por
meio de elei¢do na plendria.

Que o Estado procure implementar as politicas estabelecidas pelo CONSEA
Nacional.

Promover que os financiamentos voltados para acesso a moradia sejam geridos
pelos Conselhos Municipais e que sejam contemplados locais considerados
areas de risco.




