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Abstract Food insecurity is a worldwide public
health problem. In Brazil, the configuration of a
Food and Nutrition Security (ENS) policy has
gained prominencein the government agenda since
1980. We highlight the creation of the National
Council for Food and Nutrition Security (CON-
SEA) aiming at articulation between sectors and
social participation. This article examines the role
of CONSEA in coordinating ENS policy in Brazil
from 2006 to 2016. The research was based on the
approaches of historical institutionalism and used
the dynamics of action and the CONSEA agenda
as axes of analysis. The methodological strategies
carried out were: bibliographic review, document
analysis and semi-structured interviews. It was
observed that CONSEA was marked by an ex-
pressive performance by civil society and variable
participation of government representatives. Re-
garding the agenda, conflicting topics were much
debated, but had little impact on the adoption of
legal and normative measures. It is concluded that
the strengthening of CONSEA, combined with the
confrontation of economic interests, adequate fi-
nancing and the performance of the State in social
protection, are essential for overcoming challeng-
es, implementing the FNS policy and promoting
the health of the population.

Key words Food and Nutrition Security, Public
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Participation

Resumo A inseguranga alimentar é um proble-
ma mundial de satide piiblica. No Brasil, a con-
figuragdo de uma politica de Seguranca Alimen-
tar e Nutricional (SAN) ganhou centralidade na
agenda governamental a partir de 1980. Destaca-
se a criagdo do Conselho Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional (CONSEA) visando a
articulagdo entre setores e a participagio social.
Este artigo examina a atuagido do CONSEA na
coordenagdo da politica de SAN no Brasil de 2006
a 2016. A pesquisa baseou-se na abordagem do
institucionalismo histérico e utilizou a dindmica
de atuacdo e a agenda do CONSEA como eixos
de andlise. As estratégias metodoldgicas realizadas
foram: revisdo bibliogrdfica, andlise documental e
entrevistas semiestruturadas. Observou-se que O
CONSEA foi marcado por expressiva atuagdo da
sociedade civil e participacdo varidvel dos repre-
sentantes do poder piiblico. Em relagdo a agenda,
temas conflitivos foram muito debatidos, mas ti-
veram pouca repercussdo na adogio de medidas
legais e normativas. Conclui-se que o fortaleci-
mento do CONSEA aliado ao enfrentamento dos
interesses econdmicos, o financiamento adequado
e a atuagdo do Estado na protegio social sdo es-
senciais para a superagdo dos desafios, a efetiva-
¢do da politica de SAN e promogio da saiide da
populagao.

Palavras-chave Seguranca Alimentar e Nutricio-
nal, Politicas Publicas, Coordenagio Intersetorial
e Participagio Social
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Introducao

A inseguranga alimentar afeta desigualmente a
populagio e tem relacdo com problemas de satide
como desnutri¢do, sobrepeso, obesidade e doen-
¢as cronicas ndo transmissiveis’. O tema tem se
destacado nas areas da saude, nutri¢do e ciéncias
sociais e ocupado a agenda das politicas ptiblicas
de diversos paises?.

No Brasil, as politicas de Seguranga Alimen-
tar e Nutricional (SAN) apresentaram uma traje-
toria fragmentada’. No contexto da redemocrati-
zagdo, a I Conferéncia Nacional de Alimentacdo
e Nutri¢do, em 1986, mobilizou muitas organi-
zagoes da sociedade, incluindo académicos e
profissionais. Nas décadas seguintes, sob novo
marco constitucional legal, houve mudancas nas
politicas de Alimentacao e Nutri¢do, ressaltando
a configura¢do do conceito de SAN, o consenso
em torno do Direito Humano a Alimentacio
Adequada (DHAA), a criagdo de conselho nacio-
nal suprassetorial e a valorizagao da intersetoria-
lidade*.

A intersetorialidade é essencial nas politicas
de SAN, que abrangem diversos setores da eco-
nomia e diferentes atores sociais, compreenden-
do a produgio, o abastecimento, a comercializa-
¢d0, 0 acesso e o consumo de alimentos. Diante
dessa complexidade, mecanismos institucionais
de coordenagdo entre areas foram construidos
para assegurar a implementacdo de politicas®.

Destaque-se a criagdo do Conselho Nacional
de Seguranga Alimentar e Nutricional (CON-
SEA) em 1993, como 6rgao consultivo vinculado
a Presidéncia da Republica, constituindo um es-
paco de articulagdo intersetorial e de negociacao
entre Estado e sociedade civil na construgao de
politicas na drea®. Nesse primeiro momento, o
CONSEA promoveu a aproximacao entre setores
de governo e sociedade, conjugando pactuacio
politica e controle social’. No entanto, enfrentou
constrangimentos e limites para a efetiva atua-
¢do, em grande parte devido ao panorama res-
tritivo de gastos publicos, culminando com sua
revoga¢do pelo presidente Fernando Henrique
Cardoso em 1995’. Posteriormente, em 2003 e
no 4mbito do primeiro mandato de Luiz Indcio
Lula da Silva, o CONSEA foi recriado, manten-
do as mesmas caracteristicas, com participa¢ao
majoritdria da sociedade civil e representagdo de
diversos ministérios®.

No que concerne a Politica Nacional de SAN,
a Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutri-
cional, instituida de forma participativa em 2006,
representou a consagragao de uma concep¢ao

abrangente e intersetorial da politica, bem como
dos principios que a orientam: universalidade,
autonomia e respeito a dignidade humana; par-
ticipagdo social e transparéncia’. A Lei instituiu
a Politica Nacional de SAN e o Sistema Nacional
de SAN, integrado pelo CONSEA, Conferéncias,
Camara Intersetorial de Segurancga Alimentar e
Nutricional (CAISAN), institui¢bes privadas e
um conjunto de 6rgdos e entidades de diferentes
setores em todos os niveis de governo. Definiu
também atribui¢des para a atuacdo do CONSEA
na formula¢do, monitoramento e avalia¢io de
politicas, de acordo com as Conferéncias Nacio-
nais de SAN, incluindo a proposi¢io a CAISAN
de diretrizes para o Plano Nacional de Seguran-
¢a Alimentar e Nutricional (PLANSAN)™. Nesse
sentido, expressou a preocupa¢do com a insti-
tucionalizacdo e continuidade das politicas na
agenda governamental®.

A extin¢ado do CONSEA em 2019, apds a mu-
danca do governo federal, suscitou reagdo ime-
diata de organizacdes e entidades de diferentes
dreas, inclusive internacionais, que manifestaram
o risco de fragilizacdo das politicas de SAN'.

Este artigo tem como objetivo analisar a atu-
acdo do CONSEA de 2006 a 2016, visando explo-
rar sua dindmica e agenda no periodo, de forma
a contribuir para a compreensio de sua relevin-
cia na coordenagdo intersetorial e na garantia da
participagdo social na politica de SAN.

Metodologia

A pesquisa se baseou no referencial te6rico do ins-
titucionalismo histérico, com destaque para os es-
tudos desenvolvidos por Thelen et al.", enfocando
a atuacdo do CONSEA como uma das instincias
de coordenacio da Politica Nacional de SAN, de
janeiro de 2006 a maio de 2016. O ano inicial é
o de promulgacio da Lei Organica que conferiu
nova institucionalidade para a atuagio do CON-
SEA. Estudos anteriores abordaram a recriacdo
e a atuagdo do Conselho até 2006, havendo
lacunas de conhecimento sobre a atuagio dessa
instancia a partir desse ano. O encerramento do
estudo em 2016 se deve a reestruturacdo ministe-
rial consequente 8 mudanga de governo relaciona-
da ao impeachment da Presidenta Dilma Rousseff,
que alterou o contexto e as relacdes entre drgaos
e atores envolvidos na politica. Os anos de 2017 e
2018 ndo foram analisados, pois as profundas mu-
dangas politico-institucionais no pais exigiriam
estudos especificos, incluindo a analise do proces-
so que levou a extingdo do CONSEA em 2019.



As técnicas de pesquisa envolveram revisio
bibliografica sobre politicas de SAN, andlise do-
cumental (leis, decretos, normas, publica¢des ofi-
ciais e documentos do CONSEA e da CAISAN) e
analise de contetdo de 17 entrevistas semiestru-
turadas realizadas com atores que participaram
do Conselho no periodo, como representantes do
governo (8) ou da sociedade civil (9).

Quanto a andlise documental, destacaram-se
como fontes: 58 pautas e 55 atas de reunides, 103
recomendagdes e 116 exposicdes de motivos emi-
tidas pelo CONSEA. Os documentos indisponi-
veis na pagina oficial do Conselho foram solicita-
dos através do Sistema Eletronico do Servigo de
Informagdo ao Cidaddao do Governo Federal.

Para a organizac¢do, sistematizagdo e analise
dos dados foram privilegiados dois eixos: estru-
tura e dinadmica de atuagdo; e agenda do CON-
SEA. O primeiro eixo se relaciona a descri¢do
da estrutura, organizacido interna, composi¢io
(6rgdos do governo e entidades da sociedade ci-
vil) e dindmica de funcionamento, incluindo a
participagdo de representantes nas reunides. O
segundo eixo concerne a andlise de contetido dos
temas pautados nas reunides e documentos de
encaminhamentos pelo CONSEA (exposicoes de
motivos e recomendagdes).

Resultados

Estrutura e dinamica de atuacao
do CONSEA

O CONSEA em 2007 era composto por um
terco de representantes governamentais, compre-
endendo ministros de Estado e secretdrios espe-
ciais, e dois tergos de representantes da sociedade
civil escolhidos a partir de critérios aprovados na
Conferéncia Nacional de SAN™.

A sua estrutura organizacional era formada
por uma Secretaria Geral e uma Secretaria Exe-
cutiva; a Mesa Diretiva; as Comissdes Perma-
nentes; os Grupos de Trabalho e a Comissdo de
Presidentes de Conselhos Estaduais e do Distrito
Federal de SAN'.

Segundo as entrevistas, a Mesa Diretiva era
uma instancia decisiva na construgdo da agenda,
estabelecendo um processo democrético para a
selecdo dos temas das plendrias. Os temas eram
debatidos previamente pelas Comissdes Perma-
nentes ou grupos de trabalho, que elaboravam
propostas para apreciagdo na plendria. As Co-
missoes Permanentes foram reconhecidas como
um espago relevante de didlogo entre dreas de

atuacdo do governo e da sociedade civil, de apro-
fundamento de debates e de preparacido de do-
cumentos e temas para a discussdo nas plendrias.
Entretanto, dois presidentes do Conselho entre-
vistados identificaram limitacdes de articula¢ao
entre tais instancias.

As decisdes colegiadas eram encaminhadas
a Presidéncia da Republica e a 6rgaos do gover-
no, por meio das recomendagdes, exposi¢des de
motivos e resolugdes. As recomendagdes contém
proposicoes dirigidas a um determinado 6rgao
publico. As exposi¢des de motivos sio documen-
tos analiticos com proposi¢oes encaminhadas a
Presidéncia da Republica. As resolu¢des tratam
de deliberagdes sobre a organiza¢io e funciona-
mento interno do CONSEA'.

A representac¢do governamental no CONSEA,
correspondente a um terco dos membros, com-
preendia 21 6rgdos em 2016. O Quadro 1 siste-
matiza as alteragdes na composicdo governamen-
tal ao longo do tempo.

Em dezembro de 2016 foi publicado outro
decreto, atualizando os nomes dos ministérios
que compunham o CONSEA a partir da reforma
ministerial que transformou Ministério de De-
senvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)
em Ministério do Desenvolvimento Social e
Agrério. Observaram-se preocupagdes sobre as
atribuicoes dos membros e a dindmica de fun-
cionamento do Conselho perante tais mudangas.
No que concerne a composi¢do das entidades
civis, observou-se também variacio ao longo do
periodo analisado.

O Quadro 2 mostra que as entidades civis
componentes do CONSEA em 2016 eram re-
presentantes de diferentes setores e dreas da po-
litica. Destacam-se na composi¢io do CONSEA
como representantes da sociedade civil as redes
e féruns nacionais temdticos (10 vagas), forma-
das por organizagdes criadas, em sua maioria, no
final dos anos 1980. Ressalte-se a relevancia da
atuagdo dos integrantes do Férum Brasileiro de
Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional
(FBSSAN), dos quais trés foram presidentes do
Conselho.

A partir da anélise das atas e das listas de pre-
sencas, explorou-se a participa¢ao dos 6rgaos go-
vernamentais nas reunides no periodo do estudo,
conforme ilustrado no Grafico 1.

O MDS esteve presente em todas as reunides,
em geral com mais de um representante. Os mi-
nistros do MDS que exerceram o cargo no peri-
odo estiveram presentes em mais da metade das
plendrias. O Ministério da Satide também contou
na maior parte das reunides com a presenca de
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Quadro 1. Representacao Governamental do CONSEA e os decretos que determinaram altera¢des na sua

composi¢ao de 2007 a 2016.

Decretos

Composicao de 6rgaos de governo

Decreto 6.272 de 23/11/2007

- Determinava que CONSEA seria composto por 57
membros

- Um terco seria de representantes governamentais
(19 6rgaos)

I. Casa civil da Presidéncia da Republica

II. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome

III. Ministério da Relagdes Exteriores

IV. Ministério da Fazenda

V. Ministério da Agricultura Pecudria e Abastecimento

VI. Ministério da Educac¢do

VII. Ministério do Trabalho e Emprego

VIII. Ministério da Saude

IX. Ministério do Or¢amento, Planejamento e Gestdo

X. Ministério da Ciéncia e Tecnologia

XI. Ministério do Meio Ambiente

XII. Ministério da Integracao Nacional

XIII. Ministério das Cidades

XIV. Ministério da Secretaria Geral da Presidéncia da
Republica

XV. Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres da
Presidéncia da Republica

XVI. Secretaria Especial de Politicas de Promogao da
Igualdade Racial da Presidéncia da Republica

XVIL. Secretaria Especial dos Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica

XVIIL Ministério do Desenvolvimento Agrério

XIX. Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca da
Presidéncia da Republica

Decreto 8.226 de 16/04/2014

- A partir desse decreto o Ministério da Justica passou
a integrar o CONSEA

- A Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca

da Presidéncia da Republica se transformou em
Ministério da Pesca e Aquicultura

XX. Ministério da Justica

Decreto 8.743 de 04/05/2016

- O Ministério da Pesca e Aquicultura passa a nao
compor mais 0 CONSEA, pois foi extinto em 2015
pela presidenta Dilma Rouseff

- Incluiu o Ministério da Cultura e o Ministério das
Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos
Direitos Humanos

XXI. Ministério da Cultura

XXII. Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da
Juventude e dos Direitos Humanos

Fonte: Elaborado pelas autoras.

mais de um representante, destacando-se a baixa
rotatividade dos membros desse érgéo.

A participagdo do Ministério da Educacio foi
significativa, especialmente se considerada a pre-
senca de representantes do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacao (FNDE). Houve
reunides com representa¢do simultdnea do mi-
nistério e do FNDE (nesse caso, sem rotativida-
de). Destaca-se que os membros do Ministério
da Educagdo se identificavam nao s6 pelo 6rgao,

mas também mencionavam o Programa Nacio-
nal de Alimenta¢ao Escolar (PNAE), sugerindo
a importancia desse programa nos debates dessa
area junto ao CONSEA.

No que concerne ao Ministério das Relagoes
Exteriores, destaca-se a alta frequéncia e pouca
alternincia do seu representante, cuja partici-
pagdo foi elogiada nas atas e entrevistas, ocasio-
nando ainda a emissdo de uma nota de desagravo
pela sua exoneragdo em 2016.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/b110756561cd26fd03256ff500612662/35844afc487823db83257cbd0046baf7?OpenDocument

Quadro 2. Listas das entidades civis classificadas por setor/tema em 2016.

Setor/Temas

Vagas

Entidade

Povos e Comunidades
tradicionais

4

Associagdo em Areas de Assentamento no Estado do Maranhao (ASSEMA)

Conselho Nacional das Populagées Extrativistas (CNS)

Confedera¢do Nacional dos Pescadores e Aquicultores (CNPA)

Rede Nacional de Religides Afro-brasileiras e Satude

Foérum Nacional de SAN de Povos de Terreiro

Confederag¢do Nacional das Comunidades Negras Rurais Quilombolas (CONAQ)

Povos Indigenas 2 | Articulagao dos Povos Indigenas do Nordeste, Minas Gerais e Espirito Santo
(APOINME)
Articulagdo dos Povos Indigenas do Nordeste, Minas Gerais e Espirito Santo
(APOINME)/Aty Guagu
Coordenacao das Organizagdes Indigenas da Amazodnia Brasileira (COIAB)/
UMIABI
Articulagdo do Povos Indigenas da Regido Sul (ARPINSUL)
Agricultura familiar, 3 | Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG)
trabalhadores rurais e Federagao Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar
reforma agraria do Brasil (FETRAF)
Movimento de Mulheres Camponesas (MMC)
Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA)
Semidrido 1 Articulagdo no Semidrido Brasileiro (ASA)
Populagdo Negra 1 | Agentes de Pastoral Negros (APN)
Rede de Mulheres Negras para a SAN
Pessoas com necessidades 1 | Federagao Nacional das Associagdes de Celiacos do Brasil (FENACELBRA)
especiais Associagdo Nacional de Assisténcia ao Diabético (ANAD)
Centrais sindicais e entidades| 4 | Central Unica dos Trabalhadores (CUT)
profissionais Central Geral dos Trabalhadores (CGTB)
Forg¢a sindical
Conselho Federal de Nutricionistas (CFN)
Associa¢do Brasileira de Nutricao (ASBRAN)
Redes Nacionais com Matriz 3 Céritas Brasileira
Religiosa Pastorais Sociais
Rede Evangélica Nacional de A¢ao Social (RENAS)
Pastoral da Crian¢a
Entidades de representacdo 1 Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC)
profissional e de estudos
Redes e Féruns nacionais 10 | Articulagdo Nacional de Agroecologia (ANA)
temdticos Férum Brasileiro de Economia Solidéria
Unido Nacional das Cooperativas da Agricultura Familiar e Economia Solidaria
(UNICAFES)
Rede Nacional de Mobilizagao Social (COEP)
Comissao Nacional da Rede da Educag¢do Cidada
Férum Brasileiro de Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSSAN)
F6rum Nacional de Reforma Urbana (FNRU)
Acgdo da Cidadania
Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (IDEC)
Instituto ALANA
Associagao Brasileira de Pés-Graduagao em Satide Coletiva (ABRASCO)
Especialistas e pesquisadores 5 | Especialista/Pesquisador
Entidades e direitos 2 | Terra de Direitos
humanos Rede de Informagdo e Agao pelo Direito a se alimentar (FIAN)
Entidades empresariais 2 | Confederagdo Nacional da Agricultura (CNA)

Associagdo Brasileira da Indudstria de Alimentos (ABIA)

Associagdo Brasileira de Supermercados (ABRAS)

Fonte: Brasil*.
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Ministério do Desenvolvimento Social e combate a Fome
Ministério da Saide

Ministério do Meio Ambiente

Ministério da Educagio

Ministério das Relagoes Exteriores

Ministério do Desenvolvimento agrario

Ministério da Fazenda

Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao

Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio
Companhia Nacional de Abastecimento

Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica
Assessoria Especial da Prsidéncia da Republica
Ministério da Pesca e Aquicultura

Secretaria Especial de Politicas de Promogédo da Igualdade Racial
Ministério da Integragdo Nacional

Casa Civil da Presidéncia da Republica

Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres
Secretaria Especial de Direitos Humanos

Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
Ministério das Cidades

Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria

Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
Ministério do Trabalho e Previdéncia Social

Fundagao Nacional de Satide

Ageéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria

Ministério da Justica e Cidadania

Ministério da Cultura | 0%

M. das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos Direitos [0%

Humanos

100%
84%
78%
71%
64%
62%
58%
56%
56%
53%
53%
51%
51%
51%
45%
42%
42%
36%
33%
31%
29%
24%
22%
22%
9%
4%
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fonte: Elaborado pelas autoras.

Em relagdo ao Ministério da Agricultura, Pe-
cudria e Abastecimento (MAPA) ressalte-se sua
baixa participa¢do e a presenca da Companhia
Nacional de Abastecimento (CONAB) (empresa
publica vinculada ao MAPA) em mais da metade
das reunides, representada, em geral, pelo mesmo
membro.

Destaca-se que os 6rgdos com atuagao ex-
pressiva no CONSEA, especialmente o MDS e o
Ministério da Saude, tiveram participagao signi-
ficativa na CAISAN, contando com os mesmos
representantes nas duas instancias. Segundo uma
entrevistada isso foi importante para que a dis-
cussdo do Conselho fosse encaminhada para a
Camara de uma maneira mais qualificada.

Em geral, houve um envolvimento timido
dos ministros com o CONSEA, com exce¢do dos
representantes do MDS. A participagdo de outros
ministros ocorreu diante do destaque de temas

Grifico 1. Participacdo dos representantes governamentais nas reunides do CONSEA de 2006 a 2016.

do escopo do seu 6rgdo. Dos 21 ministérios que
compdem o Conselho, 8 dreas contaram com a
presenca desses atores: Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (em 29 reunides); Desenvol-
vimento Agrario (4); Pesca e Aquicultura (2);
Saude (1); Agricultura, Pecudria e Abastecimento
(1); Cidades (1); Politicas de Promogdo da Igual-
dade Racial (1); e Politicas para as Mulheres (1).

Em diversas ocasides, representantes da so-
ciedade civil mencionaram como um dos desa-
fios do CONSEA o refor¢o da participagdo dos
ministros e a diminui¢io da rotatividade dos re-
presentantes governamentais nas reunides. Rela-
tou-se também que os representantes do governo
muitas vezes nao possuiam poder de decisdo, o
que enfraqueceria as delibera¢des das plendrias.
Entretanto, tais gestores apresentavam diferentes
possibilidades de contribuic¢do, nos niveis técni-
cos e operacionais do cotidiano da politica.



Em relagdo as entidades civis, houve mudan-
¢a de conselheiros e inversdo de posicao entre
titulares e suplentes. No entanto, algumas enti-
dades da sociedade civil mantiveram o mesmo
representante durante todo o periodo analisado,
como: Articulagio Nacional de Agroecologia;
Férum Brasileiro de Soberania e Seguranca Ali-
mentar e Nutricional; Especialista/pesquisador
para o setor de enfoques socio-politicos; Fede-
racdo Nacional das Associacoes de Celiacos do
Brasil; Comité de Entidades no Combate a Fome
e pela Vida; A¢do da Cidadania; Rede Evangélica
Nacional de A¢do Social e Articulagdo no Semid-
rido Brasileiro.

De acordo com os atores entrevistados a
participagdo dos representantes dos povos e co-
munidades tradicionais, do Férum Brasileiro e
da Articulagdo Nacional de Agroecologia foi ex-
pressiva nas reunioes. As organizagdes que voca-
lizavam as temdticas étnicas, raciais e do DHAA
tiveram impacto importante na institucionali-
dade governamental e contribufam para a cons-
tituigdo de comissdes especificas. As entrevistas
revelaram ainda o fortalecimento do debate em
torno de questdes étnicas e raciais a partir da re-
presentacdo da populagdo negra e comunidades
tradicionais na agenda do CONSEA.

Destaca-se a baixa participacdo das entidades
empresariais relacionadas a industria de alimen-
tos e ao agronegdcio. No periodo pesquisado,
apenas a Associagdo Brasileira de Inddstria de
Alimentos, a Associacio Brasileira de Supermer-
cados e a Confedera¢do da Agricultura e Pecuaria
do Brasil mantiveram a interface com o CON-
SEA. Membros do Conselho também indicaram
a auséncia de outros setores da iniciativa privada
e de movimentos sociais.

No entanto, a composi¢do majoritdria de re-
presentantes da sociedade civil e a ocupagdo da
presidéncia por membro desse segmento confe-
ria a0 CONSEA uma peculiaridade como possi-
vel espago de contestacio, além de formulagao de
propostas e monitoramento da politica. A socie-
dade civil valorizava tal arena pela sua visibilida-
de e certo grau de incidéncia na agdo governa-
mental. Entretanto, a eficicia da sua participacdo
dependia da permeabilidade do governo. Como
o CONSEA era capaz de dar voz a segmentos
vulneréveis, alguns setores do governo eventu-
almente se sentiam ameacados. Nesse sentido,
observaram-se enfrentamentos e aliancas entre
governo e sociedade civil.

Temas e debates: a agenda do CONSEA

A agenda do CONSEA incluiu questdes prio-
ritdrias para a sociedade civil e para o governo,
envolvendo uma diversidade de temas, expressos
nas pautas, nas recomendagdes e nas exposi¢oes
de motivos. Observou-se grande amplitude da
politica de SAN, com a participacdo de vérios
orgdos e atores. Segundo uma ex-presidente do
Conselho, havia interesse em trabalhar diversos
temas potencialmente capazes de serem tradu-
zidos em politicas e programas abrangentes. De
acordo com a andlise documental realizada no
ambito da pesquisa, os temas mais frequentes-es-
tao indicados no Quadro 3.

O tema Planejamento/Gestao do CONSEA
foi frequente nas pautas, o que pode estar rela-
cionado ao esforco de institucionaliza¢do e for-
talecimento dessa instancia. Destacaram-se tam-
bém, no planejamento da politica, as discussoes
sobre o PLANSAN (2012-2015), o Plano Pluria-
nual (PPA) e o Plano Intersetorial de Prevengao e
Controle da Obesidade.

O PLANSAN, instrumento que materializa a
politica, foi bastante debatido no CONSEA e nos
comités técnicos e plendrias da CAISAN quanto
a sua metodologia de elaboracio, desafios de im-
plantacdo e monitoramento. Nas entrevistas, o
Plano foi destacado como estratégia importante
de conexdo entre os setores e promog¢ao da in-
tersetorialidade, considerando os diversos temas
e estratégias abarcados.

O PPA também esteve presente na agenda,
com énfase na metodologia de construc¢io do
programa temético intersetorial de SAN. A ela-
boragdo desse programa envolveu a participa¢ao
da sociedade civil em féruns de discussio em
todo o pais. Os entrevistados destacaram o desa-
fio de constru¢ido de um programa intersetorial,
estratégico e com metas robustas para alcancgar os
propésitos da drea, o que teria representado uma
conquista para o CONSEA.

Em rela¢do ao orgamento, os debates expres-
saram a insatisfacdo de conselheiros com o baixo
aporte de recursos destinado a drea da SAN e a
limitada capacidade do Conselho interferir no
financiamento de programas sob gestdo dos mi-
nistérios. Ressalte-se que essa temdtica apareceu
nas exposicdes de motivos de forma frequente de
2006 a 2012 e em 2016. A maioria das exposi¢des
solicitavam suplementa¢do orgamentdria para
diversos programas e agdes. De acordo com as
entrevistas o or¢amento foi destacado como ele-
mento de disputa, bem como os desafios postos
pelas restri¢des orcamentdrias e pela distribui¢ao
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Quadro 3. Temas mais frequentes nas pautas, recomendagdes e exposi¢cdes de motivo do CONSEA de 2006 a

2016.
Documentos Temas Frequéncia (%)
Pautas Planejamento/gestao do CONSEA 86
Organizagao das Conferéncias 52
Planejamento da politica 34
Orgamento 29
Programas de SAN 22
Direito Humano a Alimenta¢ao Adequada 19
Agricultura familiar 12
Povos e comunidades tradicionais 10
Combate a pobreza extrema e Plano Brasil sem Miséria 9
Recomendagdes Semiérido 28
Povos e comunidades tradicionais 24
Transgénicos 11
Agenda internacional 9
Programas de SAN 7
Regulacdo da Rotulagem e publicidade de alimentos 5
Orcamento 1
Direito Humano a Alimenta¢ao Adequada 1
Exposi¢oes de motivos Orgamento 14
Organizagao das Conferéncias 8
Povos e comunidades tradicionais 7
Transgénicos 7
Programas de SAN 6
Agenda internacional 5
Planejamento/gestao do CONSEA 5
Semiarido 3
Direito Humano a Alimentagao Adequada 2
Agricultura familiar 2
Combate a pobreza extrema 2
Planejamento da politica 2
Regulagao da Rotulagem e publicidade de alimentos 1

Fonte: Elaborado pelas autoras.

desigual dos recursos entre programas repercu-
tindo em fortes limitacdes para a efetivagdo da
politica de SAN. Entretanto, alguns represen-
tantes governamentais apontaram o or¢amento
COmMo um mecanismo importante para efetivar
a intersetorialidade, especialmente a partir da
construgao do PLANSAN e do programa te-
mdtico de SAN no PPA. Esses dois documentos
tiveram destaque na agenda na CAISAN, 6rgao
composto por diferentes setores do governo, tor-
nando-se uma instincia essencial na coordena-
¢ao intersetorial das politicas de SAN. Destaca-se
que as principais temdticas incluidas na CAISAN
eram originadas dos debates realizados no CON-
SEA, o que demonstra a similaridade das discus-
soes e a possibilidade da Camara articular solu-
¢Oes e construir respostas junto aos ministérios.

Segundo os entrevistados, a possibilidade do dia-
logo direto entre atores governamentais nas duas
instancias — no CONSEA e na CAISAN - colabo-
rou para a execu¢do das proposi¢cdes emanadas
pelo CONSEA.

Quanto a temas especificos, o Plano Interse-
torial de Prevencao e Controle da Obesidade teve
destaque nas agendas do CONSEA e da CAISAN
entre os anos de 2011 e 2014, pela participagdo
frequente nessas instancias dos representantes do
Ministério da Saide, que ressaltavam o aumen-
to do sobrepeso e obesidade na populagao bra-
sileira. Em 2014, 52,2% da populagao brasileira
apresentava excesso de peso'’. O Plano buscou
organizar as orientacdes de forma articulada e
intersetorial para o enfrentamento do sobrepeso
e obesidade e seus determinantes no pais, o que



exigia o envolvimento de diversos ministérios e
da sociedade civil. Nesse contexto, o Guia Ali-
mentar para a Populagdo Brasileira também ga-
nhou notoriedade nos debates.

Destacaram-se ainda na agenda o PNAE e o
Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA). O
debate sobre o projeto de Lei do PNAE foi intenso
desde 2006 até sua publicacio oficial em 2009. Os
entrevistados ressaltaram a disputa congressual e
a demora para a aprovagdo da lei, mas enfatiza-
ram a reconstru¢io do PNAE como uma con-
quista do Conselho. Um dos entrevistados desta-
cou que a reformula¢do do PNAE pelo CONSEA
foi facilitada pela centralidade da SAN na agenda
federal durante o governo Lula. A criagdo do PAA
também foi destacada como desdobramento de
uma proposta do CONSEA, tornando-se um
exemplo de construgdo intersetorial.

Apesar do protagonismo do CONSEA na dis-
cussdo e reformulagdo destes programas, reper-
cutindo em avangos, algumas recomendagdes e
exposi¢do de motivos referentes ao PNAE sugeri-
ram novas medidas para o seu o aprimoramento
e a consolida¢do do acesso dos produtos da agri-
cultura familiar, para os povos indigenas, povos
e comunidades tradicionais e mercados institu-
cionais. Jd o PAA, segundo entrevistados, sofreu
esvaziamento ao longo do tempo, com mudancas
de orientagdo politica e redugdo de recursos.

Houve também protagonismo do CONSEA na
constru¢io de consenso sobre o direito a alimen-
tagdo. O debate sobre DHAA, além de transversal
a outros temas, abrangeu propostas para a apro-
vacdo da Emenda Constitucional (PEC 47/2003),
que incluiu tal direito na Constitui¢ao Federal.

O tema da agricultura familiar esteve rela-
cionado ao Plano Safra da Agricultura Familiar e
articulou o debate sobre comercializa¢io, relacdo
com os programas nacionais de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (PRONAF), de Alimen-
tagdo Escolar e reforma agraria. Apesar da refor-
ma agrdria ndo ser um tema frequente nas pautas
do Conselho, sempre esteve presente nos debates,
assim como o uso de agrotoxicos e a questao dos
riscos ligados a comercializagdo e consumo de
alimentos transgénicos.

A discussio sobre povos e comunidades
tradicionais abrangeu a politica nacional para
esse segmento e os desafios da incorporagdo da
dimens3o étnica na pauta ligada ao desenvolvi-
mento econdmico e social. A temdtica dos povos
indigenas foi frequente, associada aos desafios da
reforma agrdria, direitos territoriais e patrimo-
niais. A partir de 2011, o tema esteve presente em
muitas recomendacdes ao Poder Legislativo, as-

sim como em exposi¢des de motivos, com desta-
que para solicitacdo de brevidade ou priorizacido
de processos que garantissem a titula¢ao de terras
ocupadas por povos indigenas. Uma entrevistada
destacou a frequéncia do tema, mas, também, a
dificuldade em lograr avancos. O processo histé-
rico de invasdes das terras dos povos indigenas
no Brasil aponta a importancia dessa temadtica e a
relevancia sobre o papel do Estado na constru¢io
de politicas publicas direcionadas a esses povos'®.
As recomendagdes referentes aos transgéni-
cos expressaram as divergéncias dos membros do
CONSEA sobre a natureza, os impactos e 0s pos-
siveis efeitos nocivos para a satide da populacio.
Tais reivindica¢des deviam ser destinadas a um
6rgao publico, entretanto a maioria foi dirigida
ao Presidente da Republica. Em grande parte, as
exposi¢des de motivos relativas aos transgénicos
tinham como objetivo encaminhar ao Presidente
as mesmas recomendagdes emitidas pelo CON-
SEA a outros 6rgaos.
Destaque-se que a sociedade civil, bem como
a maioria dos ministérios presentes no Conselho,
com exce¢do do MAPA, se posicionava contra a
liberagdo dos transgénicos. Pelas respostas con-
trarias do governo as solicitagdes do Conselho,
alguns entrevistados se mostravam céticos quan-
to a efetividade do controle do processo de co-
mercializagdo de alimentos transgénicos. A partir
das entrevistas, constatou-se que o modelo de
producdo vigente no pais baseado no agrone-
gbcio tinha o apoio do governo federal, o que
conferia forga politica e econdmica a0 MAPA. De
acordo com os depoimentos, o drgao era o prin-
cipal opositor as medidas de controle e restri¢do
na comercializagdo de alimentos transgénicos.
As recomendacdes relativas a regulacio da ro-
tulagem e publicidade dos alimentos apareceram
nos anos de 2012, 2013 e 2014 e foram enviadas
em geral ao Poder Legislativo. Neste periodo, as
recomendagdes objetivaram garantir aprovagoes
ou priorizag¢des na tramitacdo de projetos de leis,
alguns dos quais estavam hé anos no Congresso.
Por fim, identificou-se a preocupagio do
CONSEA em melhorar a interlocu¢do com o
Governo e monitorar os encaminhamentos, visto
que muitas recomendagdes e exposi¢des de moti-
vos ndo tiveram repercussao substantiva.

Discussao
A andlise dos resultados da pesquisa permitiu

identificar no periodo estudado a constituicéo de
espacos internos a0 CONSEA voltados a articu-
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lagdo de setores e atores da politica, como as Co-
missoes Permanentes e a Mesa Diretiva que con-
tribuiram para a intersetorialidade e o didlogo
entre Estado e sociedade civil, corroborando as
evidéncias do estudo realizado por Nascimento®.
A articulagdo entre diferentes Comissdes mos-
trou-se importante para a ampliagdo do escopo
dos debates e para a comunicagdo entre represen-
tagoes da sociedade civil e o governo.

Quanto a participagdo dos representantes
governamentais, observou-se o engajamento
expressivo de algumas dreas e atores no CON-
SEA. Ressalte-se o protagonismo do MDS, como
o principal 6rgao responsavel pelas politicas de
SAN no pais. Outro estudo havia apontado a bai-
xa prioridade politica da drea pelo MDS como
uma dificuldade identificada por conselheiros®.
Nesta pesquisa foi possivel perceber a atuacio
significativa e assidua do MDS no ambito do
CONSEA durante o recorte temporal analisado,
inclusive com participagdo expressiva dos minis-
tros em mais da metade das plendrias. O MDS
também teve atuagdo relevante como dirigente
da CAISAN, a instancia colegiada e intersetorial
do governo federal para a operacionaliza¢do das
politicas na drea. A existéncia do Conselho con-
tribuiu para reforcar o espago da politica de SAN
dentro do MDS, no governo federal e, também,
entre as politicas nacionais. Apesar do predomi-
nio de relagoes de didlogo, colaboragdo e comple-
mentacdo entre CONSEA e CAISAN, em certas
ocasioes ocorriam tensoes, caso 0s representantes
da sociedade civil no CONSEA e nas Conferén-
cias considerassem que a Camara estaria dando
respostas insuficientes para as demandas. Além
disso, podem prevalecer diferentes concepgdes,
prioridades e estratégias em uma instancia for-
mada apenas por atores governamentais e em ou-
tra majoritariamente nao governamental.

Além da relevincia do MDS para a drea, a
pesquisa revelou a presenga ativa e frequente
nas plendrias de quatro ministérios: Saude, Meio
Ambiente, Educacio e Rela¢cdes Exteriores, com
baixa rotatividade dos representantes, sugerindo
a implicagdo dessas dreas com a politica de SAN.
Outro estudo realizado, em um CONSEA estadu-
al no periodo de 2003 a 2007, também destacou o
engajamento de dreas como Satude e Educacio?.
A baixa presenca de alguns 6rgios governamen-
tais, como o MAPS, e a alta rotatividade entre os
representantes de outras dreas do governo foram
apontadas como limites a atuacio do Conselho
por vérios entrevistados.

Estudos anteriores haviam sinalizado que a
participagdo mais expressiva no CONSEA tende

a ser a dos representantes da sociedade civil, en-
quanto a participa¢do dos representantes do po-
der publico em geral é mais oscilante e limitada?.
Apesar da existéncia de conflitos em face da he-
terogeneidade do Conselho, observou-se no co-
tidiano dessa instdncia um processo de trabalho
conjunto e continuo entre sociedade e governo,
pois os representantes governamentais no Con-
selho, em geral, sdo pessoas que atuam na agenda
da SAN hd muito tempo.

Identificou-se que, entre 2006 e 2016, algu-
mas entidades da sociedade civil foram repre-
sentadas pelos mesmos atores. Outro estudo
apontou que a baixa rotatividade dos represen-
tantes indica uma dificuldade de renovacio e
construgdo de novas liderancas®. Entretanto, ob-
servou-se na pesquisa que as organizagdes com
pouca rotatividade assumiram lugar estratégico
de participagdo na politica e na implementa¢io
de programas.

O estudo revelou que entidades empresariais
da industria de alimentos e do agronegdcio tive-
ram baixa participa¢io no CONSEA, resultado
encontrado também por outros autores>®. O
afastamento destes setores pode ser explicado
pela ampliacio das discussdes e propostas no
Conselho relativas a mudancgas estruturais no
modelo de desenvolvimento econdémico, que
teriam repercussoes negativas para o setor pri-
vado*. Além disso, considera-se que os canais de
pressdo e disputa de interesses destes atores po-
dem nao incluir o CONSEA.

De forma geral, no periodo analisado, o
CONSEA foi uma instincia importante de parti-
cipag¢do da sociedade civil e de articulagdo inter-
setorial em torno da politica de SAN. O CONSEA
foi inovador pela participacdo diversificada (in-
cluindo atores tradicionalmente alijados de es-
pacos decisdrios) e majoritdria da sociedade civil
e por ser presidido por um ator desse segmento.
A inclusdo de redes, organizagdes da sociedade
civil, atores estatais e de representantes do mer-
cado e, portanto, de multiplas vozes e narrativas,
favorece a democracia e a constru¢io coletiva da
politica publica de SAN. O Conselho também foi
favorecido pela prioridade da temadtica na agen-
da presidencial nos dois mandatos do Presidente
Lula, com forte proje¢do internacional. Por essas
caracteristicas, 0o CONSEA pode ser considerado
um espago exitoso de construcio da participacido
social em torno da SAN no pais.

A extingdo do CONSEA por medida provi-
soria no inicio de 2019 foi apontada como um
retrocesso e uma afronta a democracia por diver-
sos atores, organizagdes e movimentos sociais,



que reagiram em defesa da garantia do DHAA e
da agenda de SAN''. O Congresso Nacional aco-
lheu a proposta de ajuste no projeto de lei sobre
a estrutura federal para a recriagdio do CONSEA,
demonstrando a relevincia da sociedade civil
no monitoramento e controle social da politica.
Entretanto, em junho do mesmo ano o Presiden-
te Bolsonaro vetou a recriagio do CONSEA. O
parlamento e sociedade civil permaneceram en-
gajados na luta para a recriagdo desse importante
espaco que é estratégico para a participagdo so-
cial e intersetorialidade na formulagdo e imple-
mentagdo das politicas de SAN.

Em relagdo & agenda do CONSEA, a inclusdo
de programas que nio se relacionavam somente
a0 acesso a alimentagdo foi apontada por outro
estudo como uma importante reconfiguragao ins-
titucional®. Nesta dire¢do, esta pesquisa também
revelou a diversificacao da agenda do CONSEA ao
longo do tempo. Embora inicialmente a énfase te-
nha sido dada a programas especificos, posterior-
mente, o Conselho passou a abordar temas mais
amplos e intersetoriais.

A elabora¢do do PLANSAN, por exemplo, re-
presentou uma conquista intersetorial. O presente
estudo identificou que os comités técnicos, espe-
cialmente no ambito da CAISAN, contribuiram
na construcio intersetorial do PLANSAN, em
interlocu¢io com o CONSEA. A participa¢io da
sociedade civil foi relevante na elaboracdo desse
instrumento, definindo suas prioridades mediante
a realizacdo das Conferéncias Nacionais de SAN.

A andlise dos temas debatidos revelou que
a SAN é uma agenda complexa e permeada por
conflitos de interesses. Quando o governo nao
dialoga, ndo participa ou se opde, o Conselho é
fragilizado e apresenta limitada capacidade de
atuagdo. Os assuntos debatidos pelo CONSEA e
identificados pela pesquisa como os mais confli-
tivos e desafiadores para a politica foram: orca-
mento, povos e comunidades tradicionais, trans-
génicos e regulacdo da rotulagem e publicidades
de alimentos.

Em relagdo ao or¢amento, outro estudo j4 ha-
via argumentado que a drea de SAN ndo possui
um fundo, como por exemplo o Fundo Nacional
de Assisténcia Social (FNAS). O orcamento da
SAN encontra-se disperso em vérios ministérios,
o que foi identificado como um desafio para os
entrevistados'. A presente pesquisa identificou
também restri¢des financeiras, e baixa execugdo
or¢amentdria de programas ao longo do tempo.
Pode-se dizer que a limitada capacidade do Con-
selho interferir no financiamento de programas
sob gestdo dos ministérios é ainda mais afetada

pela insuficiente liberacdo de recursos pelo gover-
no em relagio ao sugerido pelo CONSEA.

Os temas relacionados aos povos e comunida-
des tradicionais, aos transgénicos e a regulacdo e
publicidade de alimentos destacaram-se por mui-
tas recomendacdes direcionadas ao Poder Legisla-
tivo. No entanto, tais temas, assim como a ques-
tdo dos agrotoxicos e da reforma agréria, tiveram
pouca repercussao junto ao Congresso Nacional,
ndo havendo mudangas legais substantivas no pe-
riodo estudado. A histérica dificuldade de modifi-
cagdo na estrutura fundidria no Brasil pode expli-
car a dificuldade enfrentada pelo CONSEA para
avangar efetivamente nessa drea®. Diante disso, o
estudo indicou como uma limitacdo do CONSEA
a pouca articulacdo com o Legislativo, sendo ne-
cessdrio fortalecer as estratégias de atuagdo junto
a esse Poder.

Na verdade, assim como a interface com o Po-
der Legislativo tem sido fragil, o enfrentamento
dos interesses economicos das corporagdes pri-
vadas tem sido pouco efetivo. Mesmo no governo
Lula, que se mostrava mais permedvel a agenda da
SAN, o Conselho teve limitada influéncia sobre
questdes consideradas estruturantes, como por
exemplo, a regula¢do dos agrotdxicos.

De forma geral, as recomendagdes e exposi-
¢oes de motivos ndo obtiveram muitas respostas
do Congresso Nacional, dos 6rgaos do governo
federal e da Presidéncia, o que sugere baixa capa-
cidade do Conselho influenciar decisdes politicas
em dreas criticas. O estudo identificou que, das
103 recomendagdes analisadas, 21 ndo continham
a informagao sobre o 6rgao de destino, o que tam-
bém indicou fragilidade desse instrumento para
orientar a a¢do do Estado sobretudo no que se re-
fere a questdes envolvendo disputas de interesses
mais amplos.

Conclusiao

A pesquisa mostrou que o CONSEA foi um es-
paco importante de formulacdo de politicas na
drea de SAN no periodo analisado, favorecendo
o didlogo e a articulacio entre diferentes 6rgaos
governamentais e entidades da sociedade civil. A
atuagdo do Conselho se mostrou relevante para
a afirmacio do direito a alimentagdo e a formu-
lacdo de politicas de SAN voltadas a diversos
segmentos populacionais, especialmente os mais
vulnerdveis, indicando sua importincia para a
protecao social.

No entanto, o enfrentamento de questoes es-
truturantes foi dificultado por limites na efetivi-
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dade de atuagdo do Conselho no que concerne
a repercussdao de suas recomendagdes junto ao
Poder Legislativo e as instancias do Executivo de
maior poder decisério, principalmente em temas
que mobilizam fortes interesses econdmicos,
como a regulagdo do uso de agrotéxicos e da in-
dustria de alimentos.

Consideram-se limitacdes do estudo: o for-
mato resumido das atas, que ndo permitiu um
maior detalhamento das reunides, a impossi-
bilidade de acompanhamento das plendrias do
CONSEA e o periodo de andlise ndo compreen-
der os anos de 2017 e 2018, dadas as profundas
mudangas politico-institucionais no periodo,
que culminaram na extin¢io do CONSEA. Ain-
da que aspectos tedricos ndo tenham sido apro-
fundados neste artigo, os resultados do estudo
empirico trazem contribui¢cdes para a reflexdo
da complexidade da intersetorialidade e da par-
ticipacdo social na implementa¢do de politicas
publicas.

A prioriza¢do do tema da SAN na agenda fe-
deral seria fundamental para assegurar avangos,
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dada a necessidade de enfrentamento de interes-
ses econdmicos nesse ambito que as vezes coli-
dem com os objetivos sanitdrios. A garantia de
financiamento adequado e o fortalecimento de
instincias colegiadas e participativas sdo criticos
para a sustentabilidade e a efetividade de politi-
cas nessa complexa drea.

Em meio ao cendrio de instabilidade e de
crise politica e econdmica no pais agravado a
partir de 2015, a extingdo do CONSEA em 2019
representou o desmonte de um espago que favo-
recia a participacio social e a intersetorialidade
na constru¢do de uma politica estratégica. Ou-
tros estudos sdo necessdrios para acompanhar a
atuagdo do Conselho de 2017 a 2018 e os efeitos
da sua extin¢do a partir de 2019, uma vez que
a articulacio entre Estado e sociedade civil e o
fortalecimento da coordenacdo intersetorial sdo
fundamentais, em contextos democrdticos, para
a garantia de politicas publicas que promovam o
bem-estar social e a melhoria das condicoes de
sadde da populacio.
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