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Abstract

Hunger, specific nutritional needs and all other
forms of expression of food insecurity are not recent
phenomena, nor is the concern about stanching
them. The Food and Nutritional Security concept
was reformulated and expanded over the years, and
its current form aims not only to preserve, but also to
expand the principle of social control regarding the
formulation and monitoring of Food and Nutritional
Security actions. The purpose of this study was to
evaluate the social control of the Food and Nutritio-
nal Security Council of the State of Espirito Santo in
relation to the FNS state policy, through the analysis
ofits internal regulations; the deliberations contai-
ned in the minutes of ordinary and extraordinary
meetings of the council; and additional evaluation
of the attendance of the entities’ representatives.
The predominance of deliberations about the orga-
nization of the structure and internal dynamics was
observed, as well as reports on deliberations about
the monitoring, proposals and FNS actions. There
was also a significant amount of absences of civil
and state entities’ representatives at council meetin-
gs. It follows that although the Council represents
animportant strategy of social control in the pursuit
of FNS state policies, this participation has not yet
been fully carried out.

Keywords: Food Security and Nutrition; Councils;
Social Control.

Introducgao

A fome, as caréncias nutricionais especificas e
muitas outras formas de manifestacdo de insegu-
ranca alimentar ndo sido fenémenos recentes, assim
como a preocupacdo em estanca-las. Entretanto, em
ambito internacional, anoc¢do de Seguranca Alimen-
tar emerge apenas no contexto histérico no qual a
disponibilidade e o acesso aos alimentos se conver-
teram numa questdo de seguranca das populacdes
e dos estados a ser promovida por meio da adoc&o
sistematica e permanente de politicas publicas. Foi
no contexto de duas guerras mundiais e darecess&o
dos anos 1930, nas primeiras décadas do século XX,
que a questdo alimentar tornou--se uma tarefa de
estado (Maluf, 2007).

Assim sendo, inicialmente, a compreensdo de
seguranca alimentar se restringia a preocupacéo
com o aumento da disponibilidade de alimentos
com vistas a preservar a propria seguranca do es-
tado. Contudo, a mecanizacdo agricola, a producéo
de alimentos em escala industrial e a expanséao
de rela¢des internacionais de natureza politica e
econémica mais complexa evidenciaram o carater
dinamico do conceito, revelando progressivamente
que a questdo do acesso, da inocuidade, da susten-
tabilidade e do respeito a diversidade cultural tam-
bém s&o determinantes para que ocorra Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN).

No Brasil, concordando comrecorte realizado por
Maluf (2007), considera-se que o tema surgiu com
maior repercussdonadécada de 1940 com a publica-
cdo do livro Geografia da Fome, de Josué de Castro. A
obra denunciava a situagdo da fome, entendida como
resultado de fatores multicausais, com énfase na
falta de acesso devido as desigualdades sociais.

Hoje, o tema ganhou 4tatus legal, a Lei Organica
de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN) - lei
N.11.946 de 15 de setembro de 2006 -, que cria o Sis-
tema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(SISAN), no art. 3°, define que

a seguranca alimentar e nutricional consiste na
realizacéo do direito de todos ao acessoregulare
permanente a alimentos de qualidade, em quan-
tidade suficiente, sem comprometer o acesso
a outras necessidades essenciais, tendo como
base praticas alimentares promotoras de satde
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que respeitem a diversidade cultural e que sejam
ambiental, cultural, econémica e socialmente
sustentaveis (Brasil, 2006).

Essa concepcéo amplia os desafios no estabele-
cimento das politicas e acdes de SAN,na medida em
que impde que elas se deem em bases sustentaveis,
de forma intersetorial e respeitando a soberania
nacional. Esse conceito, construido coletivamente
ao longo das duas Gltimas décadas em espacos
democraticos como as conferéncias e encontros
internacionais e nacionais, deve, na sua aplicacéo,
ndo somente preservar, mas ampliar a participacéo
e o controle social. Dentre os principios do SISAN
explicitados na LOSAN, o Art. 8° destaca a impor-
tancia da participacdo social na formulacdo, na
execucao, no acompanhamento, no monitoramento
e no controle das politicas e dos planos de seguran-
ca alimentar e nutricional em todas as esferas de
governo (Brasil, 2006).

Ressalta-se que o controle social sobre politicas
puablicas no Brasil emergiu no contexto de faléncia
do sistema politico ditatorial iniciado em meados de
1970. Naquele contexto, a crise econémica, somada
ainsuficiéncia e ineficiéncia das politicas publicas
sociais vigentes, resultou em condicGes precarias
de vida de parcela significativa da populacéo e de-
sencadeou um movimento de reforma politica com
vistas a democratizacdo das acdes do estado para
atendimento efetivo das demandas sociais.

A perspectiva emergente, segundo Lumbambo e
Coutinho (2004), erade que a abertura do estado para
aparticipacgdo concreta dos segmentos populares no
processo decisorio seria condicdo basica para efeti-
va gestdo, onde os recursos seriam destinados com
mais eficiéncia e com controle mais amplo. Segundo
Cotta e colaboradores (1998), as reformas sociais
propostas na Nova Republica traziam implicito o
diagnoéstico de que o modelo de crescimento com de-
sigualdade, autoritarismo e excessiva centraliza¢do
do poder haviam bloqueado as demandas populares.
Emergia ainda a compreenséo de que a participagéo
da sociedade civil organizadareforcaria a dindmica
social no sentido da sua organizacdo em associacdes
de interesse, facilitando a disseminacé&o da cultura
participativa préopria de uma comunidade civica, que
encontra na justica, na equidade, na solidariedade,
na confianca e na toleréncia seus principios fun-
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damentais (Labra, 2002 apud Martins e col., 2008).
Justificando ainda a criacdo dessas instancias de
controle social, estaria a perspectiva ideolégica de
que os atores sociais de diferentes segmentos, com
seus respectivos interesses, ao se reunirem, busca-
riam solucdes consensuais com vistas ao bem-estar
coletivo.

Pode-se inferir que tais pressupostos fundamen-
tam-se na doutrina classica da democracia criticada
por Schumpeter (1961), na qual o método democra-
tico € compreendido como um arranjo institucional
para se chegar a decisdes politicas que realizem o
bem comum, cabendo ao préprio povo decidir, atra-
vés da eleicdo de individuos que se reinem para
cumprir-lhe a vontade. Essa compreens&o do método
democratico, ainda segundo esse autor, pressupoe
a existéncia de um bem comum que seja orientador
da politica, facil de definir e de entender por todos
osmembros da sociedade. Pressupde também que ha
uma vontade comum, que corresponde exatamente
ao interesse, ao bem-estar ou a felicidade comuns.
Por conseguinte, todos os membros da comunidade,
conscientes da meta, sabendo o que querem, discer-
nindo o que € bom do que € mau, tomam parte, ativa
e honestamente, no fomento do bom e no combate ao
mau. E com base nesses pressupostos que no sistema
democréatico os membros, em conjunto, controlariam os
negocios publicos.

Dentro dessa perspectiva da democracia classica
€ que a sociedade civil adquiriu importéancia signi-
ficativa ndo apenas na luta contra o autoritarismo,
mas também no estabelecimento de novas praticas
e valores sociais pautados na igualdade, na solida-
riedade, na cultura de direitos e na constituicado de
novos mecanismos de gestdo de politicas publicas
(Lichmann, 2002).

Dessa forma, em diversos setores da nova confi-
guracdo de estado democratico emergiram diferen-
tes niveis e arenas de participacdo social, dentre
os quais se incluem, por exemplo, as comissoes,
os foruns, as conferéncias, os conselhos gestores.
Estes Gltimos ocupando posicéo privilegiada, uma
vez que passam a fazer parte, inclusive, em carater
obrigatério, da estrutura institucional de diversas
politicas publicas sociais.

Conforme assinala Tatagiba (2005), os conselhos
gestores estdo presentes na maioria dos municipios



brasileiros, abrangendo diversos setores: satde,
educacdo, moradia, dentre outros. Representam
uma conquista inegavel da construcido de uma
institucionalidade democratica que intensifica o di-
alogo entre governo e sociedade e propicia condicéo
para a alocacdo mais justa e eficiente dos recursos
publicos.

Entretanto, diversos estudos sobre conselhos
gestores tém demonstrado que a ideia da participa-
cdo da sociedade civil ndo assegura por si mesma
a reversdo de uma logica de poder em direcéo ao
aprofundamento da democracia. Segundo Lich-
mann (2002), € preciso atentar para o fato de que os
fatores impeditivos de processos participativos sdo
complexos, envolvendo questdes de natureza politi-
ca, econdmica, social e cultural, e que dizem respeito
a uma sociedade estruturalmente assentada sobre
os pilares do clientelismo, do autoritarismo e das
desigualdades sociais.

Seguindo essa mesma linha de raciocinio, Lum-
bambo e Coutinho (2004) apontam a ocorréncia de
trés fatores impeditivos do efetivo controle social: 1)
apersisténciade praticas clientelistas, autoritarias
e de corrupcdo na trajetoria politica brasileira; 2)
a predominancia de uma cultura individualista de
defesa de interesses particulares, que impede o com-
prometimento legitimo dos individuos nos féruns de
controle social; 3) a suspeita de que ha um restrito
capital social aprimorado, tecnicamente habilitado
para atuar como participe de uma gestéo social, o
que levaria a uma fragil atuacdo dos conselhos.

Além dessas limitacdes, € significativo conside-
rar a Teoria da Acdo coletiva desenvolvida por Olson.
De acordo com essa teoria, a capacidade de organiza-
cdo dos interesses dos diferentes segmentos sociais
impde distor¢des no mecanismo de representacao,
onde nem todos os atores conseguem obter o mesmo
grau de representacdo de seus interesses (Olson,
1965 apud Cotta e col.,1998).

Deve-se também considerar as analises sobre
cidadania efetuadas por Bobbio (1986). Segundo
esse autor, é necessario reconhecer o contraste
existente entre os ideais democraticos e a “demo-
cracia real”. Nesta Gltima, observa-se uma série de
“promessas ndo cumpridas”, entre elas a crenca de
que a educacdo para a democracia surgiria do pro-
prio exercicio democratico. Ao analisar a cultura

da participacdo democratica em instancias repre-
sentativas infere-se que ela pode ser compreendida
por meio dos conceitos de output e input do sistema
politico. O output do sistema refere-se aos beneficios
que o eleitor espera extrair do sistema politico, e o
conceito de input € relativo a cultura participante,
propria dos eleitores potencialmente empenhados
na articulacdo das demandas e na formacédo das de-
cisdes. Segundo esse autor, mesmo nas democracias
consolidadas esta diminuindo o voto de opinido,
e aumentando o voto clientelar fundado no apoio
politico em troca de favores pessoais, orientado
para o output. Embora as analises desse autor se
reportem ao exercicio da cidadania no momento de
eleicdo de seus representantes, pode-se supor que
esse comportamento orientado para o output se
repita em outras arenas de participacgéo social, tais
como os conselhos gestores.

Os estudos supracitados sobre o processo de
constituicdo do estado democratico e das instancias
e estratégias de participacdo social nele existen-
tes conduzem ao questionamento do exercicio do
controle social no d&mbito do SISAN, e suscitam a
hip6tese norteadora deste trabalho de que, embora
os Conselhos de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEAs) sejam compreendidos como uma impor-
tante estratégia de controle social narealizacdo das
politicas de SAN, a sua atual estrutura de organiza-
cdo, interatividade e dinamica de funcionamento faz
com que esse controle social seja ainda incipiente.

O objetivo deste trabalho foi analisar o controle
social do Conselho de Seguranca Alimentar e Nutri-
cional do Espirito Santo (CONSEA/ES) emrelacéo a
politica estadual de SAN.

No ambito da SAN, juntamente com as Conferén-
cias, o Férum Brasileiro de Seguranca Alimentar e
Nutricional (FBSAN) e os CONSEAs constituem-se
em esferas institucionais do SISAN para a realiza-
¢do do controle social. Sdo insténcias de carater
predominantemente consultivo, que aglutinam
representantes do governo e da sociedade civil com
papel de assessoramento do estado na formulacéo
e implementacédo das politicas de SAN.

Importante ressaltar que os conselhos néo se
constituem em instancias peculiares do SISAN, ou-
tros sistemas ou setores, inclusive anteriores a ele,
tais como a Satde e a Educacédo, mas recorreram a

Saude Soc. S3o Paulo, v.20, n.2, p.470-482, 2011 473



instituicdo de conselhos como mecanismo de con-
trole social. A peculiaridade dos conselhos no SISAN
reside, entre outros aspectos, no fato de ndo estarem
necessariamente subordinados a um ministério ou
secretaria estadual ou municipal, assumindo um
carater suprassetorial, e de serem 6rgéos de com-
posicdo majoritaria de membros representantes da
sociedade civil em relacdo aos representantes do
governo do estado na proporcéo de 2/3 e 1/3, respec-
tivamente de cada segmento.

Dentre as caracteristicas comuns fundamentais
com os demais conselhos esta o fato de que foram
concebidos dentro da mesma premissa de consti-
tuic@o de sujeitos democraticos com o propdsito
de atuar em politicas publicas, em geral, do tipo
distributiva.

Conforme formulado por Theodor Lowi, 1972
citado por Souza (2004), as politicas redistributivas
sdo aquelas nas quais as decisdes tomadas pelo
governo desconsideram a questdo dos recursos
limitados, gerando impactos mais individuais do
que universais, ao privilegiar certos grupos sociais
ou regides, em detrimento do todo. Por privilegiar
certos grupos, o desenho estratégico dessas politi-
cas deve incluir a identificac&o dos atores que lhes
deem sustentacdo e os mecanismos de articulacéo
e negociacdo entre tais atores. Sem tais atores, as
politicas publicas de carater redistributivo, como os
programas na area social, tendem a se sustentar
apenas na adesdo fortuita e muitas vezes oportu-
nista de setores das burocracias especializadas, o
que lhes confere pouca legitimidade social e baixa
sustentabilidade (Luchmann, 2002).

A criacdo do primeiro CONSEA deu-se em abril de
1993, no governo do entdo presidente Itamar Franco,
e eraum 6rgédo de consulta e assessoria do Presiden-
te da Republica, composto dos ministros de Estado
erepresentantes da sociedade civil. Segundo Maluf
(2007), na época emergiu como uma forma inovadora
de parcerianabusca de solugdes para o problema da
fome e da miséria no pais, mas que durou apenas
até o final de 1994 quando foi extinto pelo governo
Fernando Henrique Cardoso. Para esse autor, quatro
fatores contribuiram para que os éxitos alcancados
fossem limitados: a novidade do tema, o carater de
transicdo do governo Itamar, a zelosa resisténcia
dos controladores da politica econémica e a fragil
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atuacdo damaioria dos conselheiros, tanto oriundos
do governo quanto da sociedade civil. Para Maluf, “a
débil repercusséo da extincdo do conselho confirma
o limitado enraizamento social daquela primeira e
breve experiéncia” (2007, p. 84).

Em marco de 2003, o entdo Presidente da Re-
publica, Luiz Inacio Lula da Silva, restituiu e deu
posse aos membros do novo CONSEA nacional, per-
manecendo como um 6rgdo de assessoramento da
Presidéncia da Republica composto dos ministros
de Estado, representantes da sociedade civil e das
entidades empresariais, além de observadores de
outros conselhos, organismos nacionais e inter-
nacionais. A ideia de constituicdo do conselho se
multiplicou e deu origem a conselhos estaduais e
municipais, sendo que atualmente estes somam um
total de 27 conselhos estaduais e 253 municipais,
respectivamente, presentes em todo o territorio
nacional e ampliando as probabilidades de controle
social (CONSEA, 2007).

Metodologia de Investigacao

0 CONSEA/ES, objeto de estudo desta investigacao,
foi instituido pelo Decreto n° 1141-S, de 29 de maio
de 2003, com o objetivo de propor politicas estru-
turantes que configurem a alimenta¢do como um
dos direitos humanos fundamentais e como parte
integrante do direito de cada cidad&o, assim como
promover e/ou articular a¢des supletivas em carater
de emergéncia, destinadas a determinados grupos
sociais, voltadas para o enfrentamento do problema
da fome e da miséria (Espirito Santo 2003 a).

O CONSEA/ES é constituido, de acordo com
diretrizes do CONSEA Nacional, por 1/3 de represen-
tantes do Governo do Estado e 2/3 de representantes
da Sociedade Civil organizada, sendo que estes ndo
recebem qualquer tipo de remuneracéo por ser a
participacdo no Conselho considerada func¢&o publi-
carelevante. O primeiro mandato dos conselheiros
ocorreu no periodo de 2003 a 2006, e 0 segundo, de
dois anos, no periodo de 2000 a 2008, conforme pre-
visto no Regimento Interno elaborado e aprovado em
31de agosto de 2006 pelos conselheiros do mandato
anterior (CONSEA/ES 2006).

Ainda de acordo com o exposto regimento Inter-
no, compete ao CONSEA/ES: 1) propor diretrizes,



aprovar, acompanhar e controlar a execucéo do Pla-
no Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional;
2) articular os 6rgdos do governo federal, estadual
e municipal e organizacdes ndo governamentais
para a implantacdo desse plano; 3) propor e apoiar
acoes voltadas para o combate as causas da miséria
e da fome; 4) incentivar parcerias que garantam
mobilizacdo e racionalizacdo no uso dos recursos
disponiveis; 5) coordenar campanhas de conscienti-
zacdo da opinido publica, visando articular a unido
de esforcos; 6) criar Camaras Tematicas para estudo
e acompanhamento permanente de temas funda-
mentais na area de SAN (CONSEA/ES, 2006).

Para a analise do controle social no contexto
do CONSEA/ES, investigou-se o contetdo das atas
e as memorias de atas de reunides do plenario do
CONSEA/ES realizadas durante o periodo de 13 de
novembro de 2003 a17 de abril de 2007, totalizando
29 documentos analisados.

Trés fatores fundamentais justificaram a énfase
no contetido das atas das reunides do plenario: pri-
meiro, o fato de o plenario constituir-se a instancia
maxima do conselho com atribuicdes deliberativas
em relacdo a politica de SAN, onde a presenca ati-
va dos conselheiros € considerada parte de suas
competéncias; segundo, porque € nas reunides do
plenario que ocorre a interacdo dos diferentes seg-
mentos sociais, onde os conselheiros se encontram,
discutem, negociam, disputam e votam as matérias
referentes a SAN. As propostas aprovadas, pelo fato
de raramente apresentarem unanimidade consen-
sual, expressam o jogo de forcas, os interesses e as
posicdes majoritarias; e terceiro, porque as delibe-
racdes do Plenario sdo convertidas em Resolucgdes,
posteriormente publicadas no Diario Oficial, e
expressam a concretizacdo do cumprimento ounéo
das diretrizes da politica de SAN.

Nesta pesquisa as deliberagdes contidas nas atas
foram distribuidas em cinco categorias de analise,
a saber: 1) Informes; 2) Organizacdo e Dinamica
Interna; 3) Monitoramento e Controle das Politicas
de SAN; 4) Proposicdes; 5) AcGes de SAN. Também
foi realizada analise quantitativa da situacédo das
atas em relacdo a apreciacdo e aprovacao pelo ple-
nario, levantando-se quantas atas foram aprovadas
ou ndo. Em carater complementar ao contetddo das
atas foi avaliada a assiduidade dos segmentos repre-

sentativos - sociedade civil e estado - nas reunides
do plenario. Realizou-se a soma das presencas e
faltas de todas as entidades representantes dos
dois segmentos em cada ano. Nessa analise foram
consideradas somente como faltas as auséncias dos
conselheiros representantes titular e suplente do
mesmo segmento, pois considerou-se que, na pre-
senca de um deles, a representacdo por segmento
estava garantida.

Resultados

Seguindo o critério de distribuicdo das categorias
de analise acima descritas, inicia-se esta discussdo
a partir dos Informes. Ressalta-se que foram consi-
derados como Informes as deliberacdes que comu-
nicam sobre eventos com interface na area de SAN,
com ou sem a participacdo do CONSEA, por exemplo,
as deliberacdes tipo: 1) “Sera realizado no dia 19 de
marc¢o de 2004 o evento economia solidaria e desen-
volvimento” (32 Reunido Ordinaria -26/02/2004); 2)
“Langamento no Estado do Programa Cozinha Bra-
sil,do SESI” (62 Reunido Ordinaria - 29/07/2004). De
acordo com o gréfico 1, os Informes representaram
41% das deliberacdes.

Grafico 1 - Deliberagdes realizadas pelos membros do
Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional do Es-
tado do Espirito Santo no periodo de 2003 a 2007
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Na categoria Organizacdo e Dindmica Interna fo-
ramreunidas aquelas deliberacdes que se referem a
estrutura de funcionamento e operacionalizacdo do
CONSEA, incluindo desde o processo de eleicéo até
a organizacédo das Conferéncias de SAN, como pode
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ser visto nos exemplos a seguir: 1) “Formacéo de
comissdo para elaboracgéo de proposta do regimento
interno, [e] comissdo para preparacdo da Conferén-
cia Estadual” (12 Reuni&o Ordinaria -13/11/2003); 2)
“Realizacéo das reunides as quintas-feiras, por ser
o dia em que o auditério da Secretaria de Estado do
Trabalho e A¢édo Social (SETAS) esta mais disponi-
vel” (32 Reunido Extraordinaria -17/12/2003); 3) “Vo-
tar os nomes dos representantes deste CONSEAno I
Encontro de CONSEAs Estaduais da Regi&o Sudeste”
(82 Reunido Ordinaria - 04/11/2004). As deliberacdes
dessanatureza contemplaram 36% do total, somente
ficando atras dos Informes. Somados, deliberacdes
tipo Informe e Organizacdo e Dindmica Interna per-
fazem 77% do conjunto das deliberacdes.
Observou-se certa morosidade no fluxo das
atividades de organizacdo e operacionalizacdo do
Conselho, haja vista arecorréncia de determinadas
deliberacdes nas reunides, conforme fica explicito
nos exemplos a seguir: 1) “Retomar o tema Regi-
mento Interno na préxima reunido” (32 Reunido
Ordinaria - 26/02/2004); 2) “Agilizar a discussdo do
Regimento” (42 Reunido Ordinaria - 25/3/2004).
Em relacdo a dinamica do CONSEA/ES, também
chamou a atencéo a irregularidade em relagéo ao
namero de reunides realizadas em cada ano durante
o periodo de 2003 a 2007. No mandato inaugural
do CONSEA/ES, publicado no Decreto n° 2051-S
em 31 de outubro de 2003, ocorreram 4 reunides (1
ordinéaria e 3 extraordinarias), sendo que a primeira
reunido ocorreu em novembro do referido ano (Es-
pirito Santo 2003 b).. No ano de 2004, esse total foi
de1oreunides (7 ordinarias e 3 extraordinarias); em
2005 foram 7 reunides (todas ordinarias); em 2006
foram 3 (todas ordinarias); e, em 2007, 3 ordinarias
e 2 extraordinarias, ressaltando que no ano de 2007
as atas foram analisadas somente até abril. Além da
néo equivaléncianonamero de reunides, constata-se
que, até 2006, elas ocorreram em nimero inferior ao
preconizado no Regimento Interno deste conselho
onde consta que “O plenario reunir-se-a em carater
ordinario, uma vez por més e extraordinariamente,
sempre que for convocado pelo presidente, ou por
2/3 de seus membros” (CONSEA/ES, 2006, p. 4). A
irregularidade das reunides pode, inclusive, ser uma
entre outras causas darecorréncia de alguns temas
e ando conversdo de algumas proposicoes em acdes
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concretas como veremos na analise das categorias
de proposicdes e a¢des mais adiante.

Considerou-se como Monitoramento e Controle
das Politicas de SAN o diagnéstico e acompanha-
mento dos impactos dessas politicas sobre a popula-
cdo, principalmente aquelas voltadas para os grupos
mais vulneraveis. Nesse sentido, essa categoria
incorporou deliberagdes como: 1) “Apresentacdo
da Associacdo de Celiacos do Espirito Santo - ACE-
LES, justificando a importancia da discussdo da
tematica no CONSEA-ES” (82 Reunido Ordinaria
- 04/11/2004); 2) “Apoio aos povos indigenas no
desenvolvimento de acdes de SAN” (122 Reunido
Ordinéaria - 28/04/2005).

Podemos ver, pelo grafico 1, que essas delibera-
cOesrepresentaram somente 6% do total, a despeito
do fato de elas serem essenciais para o andamento
das politicas de SAN e superacdo das situacoes de
inseguranca alimentar e nutricional a que esta su-
jeita parcela significativa da populacdo. Ademais, o
contetido das atas indica que inexistem, até o mo-
mento da pesquisa, procedimentos e instrumentos
concretos de sistematizacdo das acdes de Monitora-
mento, o que implica que elas tém se processado de
forma difusa. Contudo, h4, no Regimento Interno, a
proposta de criac@o de Camaras Tematicas Perma-
nentes com o objetivo de sistematizar e aprimorar
as competéncias do CONSEA/ES. Essas camaras
deveriam elaborar pareceres, estudos e relatoérios
a serem apreciados e aprovados em plenario. Entre
as camaras citadas no Regimento, esta prevista a
composicdo de uma Camara de Indicadores, Instru-
mentos de Acéo, Avaliacdo e de Monitoramento de
SAN, mas que até o final desta pesquisa ndo havia
sido implementada (CONSEA/ES, 2006).

No conjunto, as Proposicdes incluiram as propos-
tas elaboradas pelos membros do CONSEA com in-
tuito de assessorar o Governo do Estado e entidades
da sociedade civil na elaboracéo e implementacéao
de acdes de SAN. Essas propostas, a principio, se
formulariam em cumprimento ao papel do CON-
SEA previsto na LOSAN e no Regimento Interno.
Como propostas foram classificadas, entre outras,
as seguintes deliberacdes: 1) “Importancia de fazer
mapeamento sobre a situacdo de inseguranca ali-
mentar no estado e propde que seja apresentado na
proximareunido o Sistema de Vigilancia Alimentar



e Nutricional (SISVAN) ao CONSEA/ES” (52 Reunido
Ordinaria - 24/06/2004); 2) “Aprofundar a discussao
sobre a terceirizacdo da alimentacdo escolar” (62
Reunido Ordinaria - 29/07/2004); 3) “Formacéo de
uma comissdo de trabalho temporario para analise
técnica e emissdo de parecer sobre multimistura a
ser apresentada ao governo antes da celebracéo do
convénio entre a Pastoral da Crianca e o Governo do
Estado” (62 Reunido Ordinaria - 29/07/2004).

Apesar de suarelevancia na elaboracdo das poli-
ticas de SAN estaduais, essas deliberacées proposi-
tivas representaram somente 12% do total.

Dentro da categoria Acdes, avaliaram-se as
deliberagdes em que as proposicdes se converte-
ram em acdes concretas de SAN, como exemplo: 1)
“Apresentacdo do sistema SISVAN, como ele vem
sendo implantado no estado” (62 Reunido Ordina-
ria - 29/07/2004); 2) “Apresentacéo e aprovacdo de
documento com proposta sobre a multimistura” (52
Reunido Extraordinaria - 05/08/2004). Essas duas
deliberagdes acataram a proposta da 52 e 62 reunides
ordinarias de 2004, respectivamente. Na anélise,
essas Acdes representaram 5% do conjunto, como
mostra o grafico 1. Quando comparada a porcenta-
gem de Proposicdes (12%), indica que mais de 50%
das Propostas néo se converteram em Acdes.

O grafico 2 representa uma distribuicédo do
conjunto das deliberacdes de acordo com a cinco
categorias estabelecidas no periodo da pesquisa.
Revela que durante todo o periodo analisado pre-
dominaram as deliberacdes sobre Organizacéo e
Dindmica Interna e Informe, que houve uma signifi-
cativa prevaléncia de informes no periodo de 2005 a
2006, e praticamente uma auséncia de deliberacdes
sobre monitoramentos e acdes no periodo de 2006 a
2007. Durante a pesquisa foi também diagnosticado
o fato de os conselheiros ndo terem participado de
nenhum processo de capacitacdo para a realizacdo
de suas funcdes.

Grafico 2 - Deliberagdes realizadas pelos membros do
Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional do Es-
tado do Espirito Santo no periodo de 2003 a 2007.
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Na analise das atas, buscamos verificar se todas
elas foram aprovadas ou ndo. Tomando por base o
total de 29 documentos analisados, chegamos ao
resultado de que 66% deles ndo foram aprovados
pelos conselheiros presentes nas reunides, conforme
o grafico 3.

Grafico 3 - Porcentagem de atas aprovadas e sem
aprovacao pelo Conselho de Seguranca Alimentar e
Nutricional do Estado do Espirito Santo, no periodo
de 2003 a 2007
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Nota-se na avaliacdo das atas que muitas foram
enviadas por correio eletrénico aos conselheiros
para serem analisadas, conforme ilustra a seguinte
fala: “Foi acordado entre os presentes que as trés
atas seriam enviadas pela secretaria executiva para
os conselheiros, via e-mail, para apreciacéo, e que
essesredigiriam e enviariam ao CONSEA a possivel
proposta de alteracdo das atas” (182 Reunido Ordina-
ria - 26/10/2006). Um dos possiveis motivos da ndo
aprovacdo pode ser o fato de alguns conselheiros
relatarem né&o ter lido as atas por nédo possuirem
acesso a internet, ou por essas atas ndo terem sido

enviadas em tempo habil para apreciacdo. Cabe
ressaltar que as atas que ndo sdo aprovadas em reu-
nido ndo sdo formalmente validadas, mas isso ndo
implica, necessariamente, em que as deliberacdes
sejam descumpridas.

A tabela 1 refere-se a representacdo dos 6rgéos go-
vernamentais e segmentos da sociedade civil. Demons-
tra que em todos os anos houve uma maior participacéo
dosrepresentantes da sociedade civil nas reuniges. Isso
pode serjustificado por haver uma maior representacdo
da sociedade civil (2/3) na composicéo do CONSEA em
relacdo aos orgédos governamentais (1/3).

Tabela 1 - Frequéncia das entidades do governo e sociedade civil nas reunides do Conselho de Seguranca Ali-

mentar e Nutricional do Estado do Espirito Santo, 2007

Orgdos Governamentais

Representantes da Sociedade Civil

N° de Faltas N° de Presencas
2003 13 19
2004 32 48
2005 29 27
2006 10 14
2007 " 29

N° de Faltas N° de Presencas
36 28
83 77
51 61
16 32
20 60

Por tultimo, destaca-se que todas as entidades
apresentaram um grande ndmero de auséncias
nas reunides, o que também explica a dificuldade
de avancar nas deliberacdes. Ata da 102 Reunido
Ordinaria, de 24 de fevereiro de 2005, expressa
a preocupacdo da mesa diretora quanto a baixa
participacdo dos conselheiros nas reunides, deter-
minando, inclusive, o envio de oficio de adverténcia
as entidades cujos representantes ndo tém compare-
cido. Naplenaria em questdo, a mesareconheceu ser
fundamental a participacdo dos conselheiros para
que sejam efetuadas as deliberacdes e para o bom
andamento das atividades do conselho.

Discussao

Analisando os resultados apresentados, chama a
atencdo a preponderédncia de deliberacdes das ca-
tegorias Informes (41%) e Organizac¢do e Dindmica
internas (36%). Em relacdo a primeira categoria,
compreende-se que os informes tém sua relevancia
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pelo fato de que, além de comunicar sobre os eventos,
eles estimulam a participacédo dos conselheiros e,
por essa via, servem para divulgar o papel do CON-
SEA para a sociedade em geral. Contudo, o fato de
se revelarem em maior nimero e empregando uma
maior parte do tempo nas reunides contraria o Re-
gimento Interno que preconiza que as competéncias
do conselho devem estar prioritariamente voltadas
para a proposicdo, a analise, o monitoramento e o
apoio das acdes e programas publicos relacionados
a SAN sob a 6tica dos direitos humanos (CONSEA/
ES, 2006).

No que tange a categoria Dindmica e Organiza-
cdo interna, situacdo similar foi diagnosticada por
Lichmann (2002) ao estudar o desenho institucional
dos Conselhos de Satde. Essa autora constatou que a
elaboracdo doregimento interno ocupa as pautas de
reunides por meses ou até anos consecutivos. Esse
tipo de atividade foi analisado como um fator que
contribui para o recrudescimento de uma atuacdo
eminentemente institucional dos conselheiros que



ndo assegura uma maior articulacéo e participacéo
com suas bases sociais representativas.

Conjuntamente essas duas categorias represen-
taram 77% das deliberacdes. Compreende-se que
sejam determinadas por diversos fatores; entre eles,
apropria precocidade do CONSEA/ES. A partir de es-
tudo focado na instancianacional, Costa (2008) des-
taca que a experiéncia do CONSEA, diferentemente
dos Conselhos de Satde que possuem significativa
legitimidade perante a sociedade e os governos, €
relativamente recente, encontrando-se em estagio
inicial de desenvolvimento. Essa assertiva sobre a
precocidade do CONSEA é ainda mais valida para as
instancias municipais e estaduais.

Passando a anélise das categorias Monitoramen-
to e Controle das Politicas de SAN (6%); Proposi¢des
(12%) e Acoes (5%), elas serdo discutidas conjunta-
mente, porque embora sejam categorias de sentido
distinto, conforme explicitado acima, possuem uma
estreitarelacdo de dependéncia, pois espera-se que
as proposicdes sejam formuladas mediante indica-
dores de monitoramento, que deveriam se converter
em acdes, que, por sua vez, também deveriam ser ava-
liadas por meio dos indicadores de monitoramento,
fechando um ciclo continuo de interatividade entre
essas trés categorias.

Os resultados revelaram, tanto isoladamente
quanto em conjunto, um percentual minoritario de
deliberagdes de Monitoramento, Propositivas e de
Acdes, inclusive observando-se que poucas propo-
sicdes se converteram em acdes efetivas, quando
comparadas a porcentagem de Proposigoes (12%). Os
resultados indicam que mais de 50% das Propostas
ndo se converteram em Acdes.

Compreende-se que esse cenario amplia as
possibilidades de violacdo do DHAA e enfraquece
a participacdo social na formulacdo, implementa-
cdo e fiscalizacdo das politicas de SAN. Conforme
analisado no inicio deste trabalho, o objetivo da
participacéo social € a universalizacdo dos direitos
sociais; a ampliacdo do conceito de cidadania; e a
influéncia da sociedade no aparelho estatal com
vistas ao melhor atendimento das demandas sociais
(Souza, 2004). Compreende-se que essa influéncia,

no ambito do conselho, somente se concretiza via
predominéncia de deliberacdes de natureza monito-
rativa e propositiva e darealizacdo de a¢oes efetivas
promotoras da SAN.

Um fator importante a se considerar ao analisar
a incipiente prevaléncia dessas trés categorias de
deliberagdes € o fato de os conselheiros néo terem
participado de nenhum processo de formacéo para
arealizacdo de suas funcdes. Essa auséncia de for-
macédo néo é, inclusive, privilégio do CONSEA/ES.
Estudiosos da Associacdo Brasileira pela Nutric&o e
Direitos Humanos' afirmam que diversos conselhos
de politicas publicas no Brasil sofrem de uma série
de problemas; entre eles, a auséncia de capacitacéo
dos conselheiros para o exercicio de suas funcges.
Entende-se que esse processo de formacéo é condi-
cdo necessaria para o empoderamento dos conse-
lheiros, ele possibilitaria muni-los de informacges
necessarias para que efetivamente pudessem avaliar
e propor politicas de SAN.

Compreender como funciona a administracéo,
quais os problemas e demandas sociais, quais as
prioridades e mecanismos de atendimento, sdo
algumas das questdes que desafiam a participacéo
junto aos Conselhos. Segundo Chaui, 1986 citada por
Martins e colaboradores (2008), os sujeitos politicos
participam da vida social em proporcdo ao volume
e qualidade das informacdes que possuem, em es-
pecial a partir das suas possibilidades de acesso as
fontes de informacéo e de condi¢des favoraveis de
aproveitamento delas, de forma a poderem intervir
como produtores do saber.

Contudo, mesmo em face de um eventual pro-
cesso de capacitacdo, deve-se retomar o conceito de
output analisado por Bobbio (1986) e ndo desconsi-
derar a possibilidade de os membros representantes
proporem ou votarem a favor de deliberacdes que
atendam a seus interesses particulares, configu-
rando uma situacio de “mandato vinculado” tipica
da democracia real.

Igualmente devem ser consideradas as anéalises
de Schumpeter (1961) acerca danatureza humanana
politica. Criticando os pressupostos da democracia
classica sobre a determinacdo e independéncia da

1 ABRANDH - ASSOCIACAO BRASILEIRA PELA NUTRICAO E DIREITOS HUMANOS. Auséncia e/ou ineficacia dos mecanismos de exigibi-
lidade administrativos, quase judiciais e judiciais. Brasilia, DF, 2007. Disponivel em: <http://www.direitohumanoalimentacao.org.br>.

Acesso em: 10 out. 2007.
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vontade do eleitor, seus poderes de observacéo e in-
terpretacdo de fatos, e sua capacidade de tirar, clara
e prontamente, inferéncias racionais de ambos, este
autor recorre a psicologia social e as teorias econé-
micas sobre o consumo, que enfatizam acerca da
importancia do elemento irracional e extrarracional
no comportamento dos individuos.

Primeiro, com base na psicologia das multiddes,
argumenta que, quando em aglomeracdes, os indivi-
duos agem com menor senso de responsabilidade,
grau mais baixo de energia mental e maior sensibi-
lidade a influéncias nao logicas. Segundo, a partir
de analises econdomicas sobre consumo, explica que
existem dois tipos de racionalidades que guiam o
comportamento humano e que atuam de acordo com
as circunstancias especificas: a racionalidade de
pensamento e a racionalidade de acdo. Esta ultima
presente nas decisdes frequentemente repetidas, em
que o individuo é submetido a influéncia salutar e
radonalizante de experiéncias favoraveis e desfavo-
raveis. Sdo decisdes que sofrem também a influéncia
de motivos e interesses relativamente simples e
sem problemas que deem motivos a inquietacéo
(Shumpeter, 1961).

Isso é o que ocorre na maioria das decisdes da
vida diaria, situadas dentro do pequeno campo
que a mente do homem pode abarcar com intei-
ra compreensdo de sua realidade, nos fatos que
lhe sdo familiares e que ele pode influenciar ou
decidir diretamente e para as quais ele desenvol-
ve uma espécie de responsabilidade, induzida
por uma relacdo direta entre os efeitos favora-
veis e desfavoraveis de um determinado curso de
agdo (Schumpeter,1961). Importante frisar que para
este autor aracionalidade de acdo pode apresentar-
se sem qualquer deliberagdo consciente e a parte a
habilidade de formular corretamente os motivos 16-
gicos de acdo. Em outros termos, aracionalidade de
acdo obtida por experiéncias cotidianas ndo implica
em uma associacdo de causa/efeito.

Mesmo no caso de assuntos muitos proximos
a realidade vivida, pode haver uma capacidade
reduzida de discriminar, entre fatos, uma pequena
disposicdo para agir neles baseado em umreduzido
senso de responsabilidade.

No entando, quanto menores os vinculos dire-
tos e quanto mais afastados sdo os assuntos dos
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interesses privados cotidianos, o conhecimento dos
fatos e os métodos de inferéncia afastam-se mais
ainda dos preceitos de responsabilidade e busca
permanente do bem comum da doutrina classica
da democracia.

esse reduzido senso de realidade explica néo
apenas a existéncia de umreduzido senso de res-
ponsabilidade, mas também a auséncia de uma
vontade eficaz. O individuo fala, deseja, sonha,
resmunga. E, principalmente, sente simpatias
e antipatias. Mas, ordinariamente, esses senti-
mentos ndo chegam a ser aquilo que chamamos
de vontade, o correspondente psiquico da a¢do
responsavel e intencional. De fato, o cidadao
privado que medita sobre a situac@o nacional ndo
encontra campo de acdo para sua vontade nem
tarefa em que ela possa se desenvolver (Schum-
peter, 1961, p. 318).

Dentro dessa perspectiva, vale a pena indagar so-
bre o quéo préximo o tema da (in)seguranca alimen-
tar, em toda a sua complexidade, que abarca temas
como sustentabilidade, politicas intersetoriais e pro-
ducdo de alimentos, entre outros, suscitando-lhes um
senso de responsabilidade e vontade de atuar em prol
da causa, ainda diretamente vinculado a essa anali-
se sobre a natureza humana na politica, passa-se a
discorrer sobre a representatividade dos segmentos
(sociedade civil e estado) no CONSEA/ES.

Apesar de os dados da pesquisa terem revelado
que em todos os anos houve uma maior participacéo
dos representantes da sociedade civil nas reunides,
€ importante ressaltar que a maior participacdo
ndo implica necessariamente que as deliberacdes
resultem na predominéncia do interesse dos mes-
mos. Diversos estudos tém demonstrado que nos
conselhos a paridade numérica nédo corresponde a
uma paridade politica (Stanisci, 1997 apud Liich-
mann, 2002). Mesmo entre as experiéncias que
ndo obedecem a regra da paridade, como no caso
dos CONSEAs, onde a sociedade civil predomina,
observam-se muitas dificuldades para o estabele-
cimento de uma representatividade expressiva dos
diferentes interesses sociais.

Para Cortes (2002), a posicdo das autoridades
interfere decisivamente sobre a participagdo so-
cial, influenciando diretamente: (1) na formacéo da
agenda de discussdo, (2) no funcionamento geral do



férum, (3) na possibilidade de cumprir as decisdes
ali tomadas e (4) na possibilidade de pressionar os
demais gestores e os prestadores de servicos para o
cumprimento das decisdes. Soma-se e esse problema
apossibilidade de caréncia de legitimidade dos con-
selhos ocasionada pelo fato de muitos conselheiros
serem designados por indicacdes politicas e ndo por
meio de assembleias dos segmentos a que represen-
tam, ndo detendo, portanto, efetiva representacéo
social. Essas indicag¢des politicas corroboram com o
pensamento de Olson, 1965 (apud Cotta e col.,1998)
em relacdo as distorcdes da representatividade do
controle social condicionadas pela capacidade de
organizacdo dos segmentos sociais.

Finalizando, observou-se também um expres-
sivo numero de atas ndo aprovadas e auséncias de
conselheiros nas reunides de ambos os segmentos:
sociedade civil e estado. Conforme ressaltado, as
atas que néo sdo aprovadas em reunido ndo sdo
formalmente validadas, podendo implicar na execu-
cdo das deliberacdes ou néo. As faltas representam
também um descompromisso.

Consideracoes Finais

Conclui-se que embora o CONSEA se constitua
numa importante estratégia de controle social das
politicas de SAN do Estado, no conselho estudado,
esse controle revelou ser exercido de forma ainda
incipiente. A evidéncia desse fato ficou expressa
na predominéncia de deliberacdes de natureza
informativa e sobre a organizacdo da estrutura e
dindmica do Conselho, em relacéo as deliberacdes
sobre monitoramento, proposicédo e acdes de SAN.
Somada a essa desproporcionalidade deliberativa,
observou-se a irregularidade no namero de assem-
bleias no periodo analisado e o elevado namero de
faltas dos conselheiros.

Acredita-se que, no conjunto, esses fatores inter-
ferem mutuamente levando a fragilidade no desem-
penho do conselho. Nessa perspectiva, compreende-
se que a sobrecarga de discussdes detalhadas sobre
organizacdo e informes leva ao esvaziamento de
reunides de conselho. Por suavez, o elevado nimero
de faltas acarreta a descontinuidade das discussoes
e, por consequéncia, impede o avanco das delibe-
racdes de natureza propositiva. O contetudo das

atas corroborou também a suspeita de que ha um
restrito capital social, aprimorado e tecnicamente
habilitado, para atuar como participe de uma gest&o
social. Nesse sentido, ressalta-se a necessidade de
realizacdo de um processo de empoderamento dos
conselheiros, para que estes obtenham condigdes de
exercer o efetivo controle social das policias de SAN
no estado. Finalizando, ressalta-se que as analises
contidas nesta pesquisa devem ser interpretadas
considerando a escassez de publicacdes cientificas
sobre o tema, o que restringe a possibilidade de
contrapor os dados obtidos a diferentes experién-
cias e perspectivas. Essa lacuna teérica impde, a
principio, a necessidade de mais estudos sobre o
controle social no Sistema de Seguranca Alimentar
e Nutricional, seja no d&mbito municipal, estadual
ou nacional.
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