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RESUMO

A experiéncia de participacdo social viabilizada pelo Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) apresenta-se como relevante
instrumento para a construcdo das politicas publicas relacionadas a seguranca
alimentar no Brasil. O CONSEA é um conselho que funciona no ambito da
Presidéncia da Republica, tem carater consultivo, e seu objetivo € assessorar o
Presidente da Republica na area de seguranga alimentar, apresentando diretrizes e
propostas relacionadas as politicas publicas correspondentes. E formado por dois
tercos de representantes da sociedade civil e um terco de representantes
governamentais. Trata-se, ainda, de um conselho de carater intersetorial, que
trabalha questdes desde a produgdo, o acesso, o consumo de alimentos, até
politicas de saude e a educacdo. Serdao apresentadas situacées concretas em que
houve atuagédo do conselho: (i) elaboracao da Lei Organica da Seguranca Alimentar
e Nutricional e (ii) propostas ao orcamento da Unido criacdo de um sistema de
indicadores de monitoramento da seguranca alimentar. Como existem CONSEAS
ESTADUAIS em todos os estados e DF, assim como em alguns municipios,
acredita-se que a experiéncia apresentada contribuira para dinamizar estes espagos
de participacao juntos aos entes federados.
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INTRODUCAO

O Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA),
localizado na Presidéncia da Republica e instituido como 6rgao de assessoramento
direto do Presidente, € composto por 57 membros sendo que, deste total, 2/3 sao
representantes da sociedade civil e 1/3 séo representantes do governo. O CONSEA,
por sua vez, tem suas origens no movimento da “Acédo da Cidadania Contra a Fome,
a Miséria e pela vida”, oriundo do movimento “Pela Etica na Politica”, que levou ao
impeachment do entédo presidente Fernando Collor de Melo. Liderado pelo socidlogo
Herbert de Souza, o Betinho, o movimento da agcédo da cidadania colocou fortemente
a questdo da fome na agenda nacional, levando a uma primeira formacdo do
CONSEA em 1993, durante o governo ltamar Franco. Com o advento do governo
Fernando Henrique Cardoso, o CONSEA foi extinto, dando lugar ao Programa
Comunidade Solidaria e ao seu respectivo Conselho (Cf Maluf, 2007).

Em 2003, com o advento do governo do Presidente Luiz Inacio Lula da
Silva e da centralidade dada para questdo do combate a fome, o CONSEA é
reconstituido. Nota-se que a visao de segurancga alimentar defendida pelo Conselho
e que ira se consolidar na Lei Organica da Seguranca Alimentar e Nutricional
(LOSAN) (Lei 11.346/2006) considera a questdo da fome como um problema social
a ser enfrentando por meio de uma politica que dé conta tanto do carater
emergencial quanto estrutural do problema.

Segundo Maluf (2007) “o enfoque da SAN busca ampliar o acesso aos
alimentos ao mesmo tempo em que questiona o padrdao de consumo alimentar, (b)
sugere formas mais equitativas e sustentaveis de produzir e comercializar alimentos,
e (c) requalifica as acoes dirigidas para os grupos populacionais especificos. Essas
trés linhas de acdo convertem a busca da SAN para as estratégias de
desenvolvimento de um pais, como também o sdo o desenvolvimento sustentavel e
a equidade social” (Maluf, Renato: pg. 24-25).

A forma de manifestacdo do Conselho sdo documentos enviados ao
Presidente da Republica e aos 6rgaos federais fazendo recomendacdes que vao
desde a contribuicao especifica para politicas, programas, a¢cdes governamentais e
leis que estejam sendo elaboradas pelo governo até recomendacdes relacionadas
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ao posicionamento a ser tomado nas negociacdes internacionais em situacées em
que poderia estar sendo afetada a soberania e seguranca alimentar do pais.

Para tanto, a composicdo do conselho procura refletir este carater
abrangente e multisetorial da seguranca alimentar sendo que seus membros tém
origem em setores diversos da sociedade civil:

Agricultura: representantes das organizagcdes da agricultura familiar;
agroneg0cio, agroecologia, e reforma agraria;

Povos e Comunidades Tradicionais: extrativistas, pescadores, povos

indigenas, comunidades de terreiro, quilombolas;
Area de Saude e Nutricio: associagdes e conselhos profissionais e de

saude coletiva, representantes de pessoas com necessidades alimentares especiais;
Outras Representacdes: religiosa, sindical, direito humano a alimentacgéao;

economia solidaria, industria de alimentos, redes e féruns e especialistas e
pesquisadores. '

E bom lembrar que a criacdo do CONSEA foi precedida de ampla
mobilizacdo social, o que reforca o reconhecimento e legitimidade do conselho
enquanto espaco de participacdo. As decisdes sdo tomadas em plendria ndo sem
antes passar por comissoes especificas de discussao, que conta com a participacao
tanto de conselheiros representantes da sociedade civil quanto de membros do
governo. Este processo de ampla discussao permite que se chegue, na maioria das
vezes, a decisdes de consenso, fortalecendo as propostas direcionadas ao governo.

! Conferir Relatorio Final da Il Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional.
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DESCRICAO E ANALISE DE PROCESSOS PARTICIPATIVOS VIVENCIADOS
PELO CONSEA

(i) Lei 11.346/2006

A lei 11.346/2006 e a construcdo do SISAN foi uma deliberacado da Il
Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, realizada em margo de
2004, em Olinda/PE. Seu principal objetivo € cumprir a lacuna da néo existéncia de
um marco legal para a garantia da seguranca alimentar e nutricional para a
populagdo, chamando, ainda, reiteradamente, a responsabilidade do Estado na
garantia do direito a alimentacao. Assim, aparece como deliberacao da Conferéncia:
“Instituir um Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel,
garantindo a regulamentacado das politicas de SAN como politica publica integral,
com Lei Organica e orcamento préprio, prevendo a criacao de fundo especifico, com
definicao de acgdes, diretrizes, recursos e papel dos diferentes niveis de governo na
obrigacao do Estado de garantir o direito humano a alimentacdo”. (Relatério final da
[ CNSAN, p. 11)

A lei 11.346/2006 aponta as diretrizes da politica de segurancga alimentar
e Nutricional. Pretende dar organicidade ha uma série de acdes, buscando identificar
um eixo comum entre as mesmas, que seria o eixo da seguranga alimentar e sua
expressao concreta numa determinada politica publica. Assim, propde:

Art. 1° Esta lei estabelece as definigbes, principios, diretrizes e composi¢ao
do Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional — SISAN, por
meio do qual o poder publico, com a participacdo da sociedade civil
organizada, formulard e implementard politicas, planos, programas e acoes
com vistas em assegurar o direito humano a alimentagdo adequada.

Art. 2° A alimentagdo adequada ¢ direito fundamental do ser humano,
inerente a dignidade da pessoa humana e indispensavel a realizagdo dos
direitos consagrados na Constituicdo Federal, devendo o poder publico
adotar as politicas e acdes que se fagcam necessarias para promover e
garantir a seguranca alimentar e nutricional da populagéo.

Salienta-se que a proposta da lei organica, deliberada pela Il Conferéncia
foi construida pelas instancias do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CONSEA), logo ap6s a Conferéncia de Olinda. Neste ponto destaca-se
uma das principais caracteristicas do campo da seguranca alimentar que seria a sua

forte vinculagdo com os movimentos sociais € com a participacao social.
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Em seu art. 4% ela delimita o escopo da Seguranca Alimentar — quais
atividades ou quais eixos de politicas publicas fazem parte da sua politica.

Art. 4° A seguranga alimentar e nutricional abrange:

| — a ampliacdo das condicdes de acesso aos alimentos por meio da
producdo, em especial da agricultura tradicional e familiar, do
processamento, da industrializacdo, da comercializagdo, incluindo-se o0s
acordos internacionais, do abastecimento e da distribuicdo dos alimentos,
incluindo-se a agua, bem como da geracao de emprego e da redistribuicdo
da renda;

Il — a conservagdo da biodiversidade e a utilizagdo sustentavel dos
recursos;

Il — a promogédo da saude, da nutricdo e da alimentacdo da populagéo,
incluindo-se grupos populacionais especificos e populagées em situagao de
vulnerabilidade social;

IV — a garantia da qualidade bioldgica, sanitaria, nutricional e tecnologica
dos alimentos, bem como seu aproveitamento, estimulando praticas
alimentares e estilos de vida saudaveis que respeitem a diversidade étnica
e racial e cultural da populagao;

V — a producédo de conhecimento e 0 acesso a informacao; e

VI — a implementacdo de politicas publicas e estratégias sustentaveis e
participativas de produgado, comercializagdo e consumo de alimentos,
respeitando-se as multiplas caracteristicas culturais do Pais.

Institui, ainda, o Sistema de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN),
dizendo que 0 mesmo sera integrado por érgaos da Unido, Estados e Municipios e
pelas instituigdes privadas com ou sem fins lucrativos. Apresenta, em seu art. 11, as
atribuicbes das instadncias que o compde no ambito federal. Assim, o SISAN é
composto pela Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional,
responsavel em indicar ao Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA) as diretrizes da Politica e do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional, além de ser responsavel por avaliar o sistema. O segundo elemento
desta composicdo € o CONSEA, cujas atribuicbes sdo as que mais ficam
explicitadas na lei (6 atribuicdes explicitadas). Podemos citar, entre as principais
atribuicées, encaminhar ao Poder Executivo Federal, considerando as deliberagdes
da Conferéncia, as diretrizes e prioridades da Politica e do Plano Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional; articular e monitorar a implementacao da Politica
e do Plano; e definir, em regime de colaboracdo com a Camara Interministerial de
Seguranca Alimentar e Nutricional, os critérios e procedimentos de adesdo ao
SISAN. Este maior numero de atribuicées deve-se ao fato do CONSEA ja existir e
funcionar como mediador da politica, fazendo a ponte entre sociedade civil e
governo. A lei ainda ird tratar, mais adiante, da composicdo do CONSEA. A outra

instdncia mencionada na lei € a Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e
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Nutricional, responsavel em elaborar a Politica e o Plano Nacional de Seguranca
Alimentar, indicando diretrizes, metas, fontes de recursos e instrumentos de
acompanhamento, além de coordenar a sua execugao.

A lei 11.346/06 estabelece também, nos artigos 8% e 92, os principios e as
diretrizes do SISAN.

Observa-se que a lei necessita de algumas definicées e regulamentacoes.
A opcgéao do legislador foi formata-la sem minicias, deixando o detalhamento para
um momento posterior, ou seja, para a regulamentacdo. A opcao de baseia na
complexidade da politica, cuja principal diretriz € a intersetorialidade das diferentes

acdes que a compoe.

(ii) Propostas ao orcamento da Uniao criacao de um sistema de indicadores de
monitoramento da seguranca alimentar

Outra acao do CONSEA que qualifica a participacdo social nas ac¢des de
governo diz respeito a experiéncia em relacdo ao orcamento da Unido e,
posteriormente, a construgdo de um conjunto de indicadores de monitoramento da
situacdo da seguranca alimentar da populacdo brasileira. Novamente, a concepcéao
intersetorial da seguranga alimentar poderia se apresentar como uma dificuldade
para o se conhecer e influenciar o orcamento. Nao obstante, foi justamente este
carater intersetorial que propiciou a elaboracdo de uma metodologia de
monitoramento do orcamento da seguranca alimentar e nutricional, pelo fato de
coexistirem no Conselho uma diversidade de segmentos representativos da
sociedade civil e de 6rgaos do governo.

Assim, o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA) monitora e faz propostas ao Orcamento da Unido desde 2005. Para
tanto, criou uma metodologia que procurou identificar programas e agdes do Plano
Plurianual que incidiriam sobre a Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) da
populagdo. Ao todo foram identificados 43 programas e 149 acdes do PPA2?. Estes
programas e acdes, por sua vez, estdo organizados por temas relacionados ao
escopo da SAN, conforme critérios estabelecidos pelo Conselho que, por sua vez,

relacionam-se as suas frentes de atuacao e documentos de referéncia.

2Em 2008, com o advento do PPA 2008-211, as acdes selecionadas em 2005 foram reorganizadas.
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Sao ao todo 18 temas, a saber:

Abastecimento Agroalimentar

Acesso a alimentacao

Acdes Estruturantes

Agricultura Familiar — Plano Safra e Aquisicao de Alimentos
Alimentacao Escolar

Alimentacao Saudavel

Biodiversidade e Populagdes Tradicionais

Catadores de Materiais Reciclaveis

Gestao de Politicas

Infra-estrutura Hidrica e SAN

Pesca e Aquicultura

Reforma Agraria, Regularizacado Fundiaria e Unidades de Conservagéo
SAN das Pop. Negras

SAN dos Povos Indigenas

SAN no semi-arido

Saneamento — Agua e Esgoto

Transferéncia de Renda

Vigilancia Sanitaria

Em 2007, o CONSEA fez propostas para o fortalecimento e criacdo de

novas acoes no PPA, destacando-se a acao “Apoio a Implantacdo e Gestdo do

Sistema Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional — SISAN”, que faz parte do

Programa Acesso a Alimentacdo, do MDS e o Programa “Conservacédo, Manejo e

Uso Sustentavel da Agrobiodiversidade”, sob a responsabilidade do MMA.

Com a finalidade de melhor qualificar sua intervencdo o CONSEA

priorizou algumas acdes consideradas estratégicas para a SAN e que, a0 mesmo

tempo, necessitam de um reforco orcamentario e/ou de gestdo. Foram priorizadas

(para fins de solicitacdo de fortalecimento de seus orcamentos) 44 acdes. Abaixo

transcrito encontra-se um trecho da Exposicdo de Motivos n® 7, elaborada pelo

Conselho em julho de 2009, e que traz propostas para o orgamento de 2010:

1.1 Uma das principais deliberagdes da Il Conferéncia Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional realizada em 2007 foi o fortalecimento da
Politica Nacional de Alimentacdo e Nutrigdo do SUS (PNAN), por meio de
investimentos em recursos humanos e financeiros. A PNAN tem como
propésito a garantia da qualidade dos alimentos colocados para consumo
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no Pais, a promocéao de praticas alimentares saudaveis e a prevencao e o
controle dos distarbios nutricionais, bem como o estimulo as acgdes
intersetoriais que propiciem o acesso universal aos alimentos. Desta forma,
o fortalecimento desta Politica apresenta-se como uma estratégia crucial
para a garantia da seguranga alimentar e nutricional da populagédo
brasileira. Observa-se, entretanto, que as dotagdes orgcamentarias
destinadas a area de alimentacéo e nutrigdo ndo estdo compativeis com o
seu grau de importancia enquanto politica publica de seguranca alimentar.
Em 2008, o orcamento da acdo “Alimentacdo e Nutricido” foi de R$
37.380.135,00 (trinta e sete milhdes, trezentos e oitenta mil e cento e trinta
e cinco reais) e em 2009 estd em R$ 38.744.108 (trinta e oito milhdes,
setecentos e quarenta e quatro mil e cento e oito reais). O CONSEA
destaca a necessidade de recuperar a capacidade de financiamento da area
de alimentagao e nutricdo e, desta forma, propde a ampliacdo da dotacao
or¢camentéaria da agdo 8735 .”Alimentacéo e Nutrigdo para a Saude”, que faz
parte do Programa 1214 “Atencdo Basica em Saude”, executada pelo
Ministério da Salde, para R$ 155.000.000,00 (cento e cingiienta e cinco
milhdes de reais) em 2009. Com estes recursos seria possivel alcancar
100% dos programas de suplementacdo, os compromissos da politica de
alimentagdo e nutricho com as diretrizes de promocdo da alimentacao
saudavel e a do monitoramento da situagdo alimentar da populagéo. (Cf
http://www.planalto.gov.br/consea)

A criacdo de um sistema de indicadores e monitoramento da seguranca
alimentar e nutricional esta presente no Conselho desde o0 seu primeiro momento de
criacdo em 1993. A LOSAN (2006) estabelece como uma das diretrizes do SISAN o
monitoramento da situacdo alimentar e nutricional visando subsidiar o ciclo de
gestdo das politicas para a area das diferentes esferas de governo. Em 2006 foi
constituido no @mbito do CONSEA um Grupo de Trabalho que tinha como finalidade
fazer uma proposta de um conjunto de indicadores para a seguranca alimentar. O
Grupo foi constituido por representantes das seguintes instituicées: (a) Secretaria
Executiva do CONSEA; (b) Acdo Brasileira pela Nutricdo e Direitos Humanos
(ABRANDH); (c) Secretaria de Avaliacdao e Gestdo da Informagédo do MDS; (d)
Diretoria de Politicas Sociais do IPEA; (e) Coordenacdo-Geral da Politica de
Alimentacdo e Nutricao (CGPAN/DAB/SAS/MS; (f) IBGE; e (g) Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos do MP. Num segundo momento o Grupo
foi ampliado para outras entidades assim como para conselheiros.

Em marco de 2007 foi apresentada ao plenario do CONSEA uma primeira
proposta de indicadores. Varias contribuicdes forma apresentadas, sendo que como
produto do Grupo de Trabalho tem-se: um relatério, uma matriz de indicadores da
seguranca alimentar e uma matriz de politicas, agdes e programas do governo
federal que estariam impactando a SAN. Grosso modo o sistema de monitoramento
se propbde a informar sobre a realizacdo progressiva do direito humano a
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alimentacdo adequada, evidenciando o0 numero de pessoas em inseguranca
alimentar. O sistema de monitoramento tem ainda como principios o foco as
populacdes vulneraveis; a transparéncia e o irrestrito acesso aos dados e métodos
adotados; o enfoque da universalizacdo e da indivisibilidade dos direitos; a ampla
participacdo social; a ndo regressdo dos resultados positivos obtidos; a
responsabilizacdo dos setores que integram o SISAN.

Os resultados do trabalho deste grupo sdo bastante reconhecidos fora
e dentro do CONSEA e seus produtos bastante utilizados pelos conselheiros e
membros do governo. O Grupo de Trabalho continua em funcionamento,
atualizando as matrizes de indicadores e politicas e buscando a
institucionalizacdao do sistema, sendo que em outubro de 2010 esta prevista a
publicacdo de um relatério sobre a realizacao do direito humano a alimentacao no
Brasil, a partir dos indicadores do sistema.
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CONCLUSOES

Este trabalho apresentou as caracteristicas e o funcionamento do
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional — CONSEA enquanto
instdncia de participacdo, buscando demonstrar sua capacidade de influenciar e
participar do ciclo de gestdo das politicas publicas. A origem do Conselho, fruto da
mobilizacdo da sociedade, assim como sua composicao e estrutura organizativa tem
propiciado o exercicio da capacidade participativa dos segmentos sociais
organizados.

O trabalho procurou menos apontar para os resultados da demandas do
Conselho e mais para sua capacidade de, ao ser altamente representativo de varios

segmentos sociais, atualizar a agenda do governo e de suas politicas.
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