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A construcdo da politica de seguranca alimentar e nutricional
no Brasil: estratégias e desafios para a promocao
da intersetorialidade no @mbito federal de governo

Construction of the food and nutrition security policy in Brazil:
strategies and challenges in the promotion of intersectorality

at the federal government level

Abstract This article analyzes institutional strate-
gies of the Brazilian federal government that aim at
promoting intersectorality in the field of Food and
Nutrition Security (FNS), based on bibliographic
review and document analysis. It is assumed that,
although formal institutionality in this government
level is not enough to promote intersectorality, it is
important in process induction. It follows that the
combination of different institutional mechanisms
favors intersectorality, such as: the existence and lo-
cation of councils integrated by government sectors
and civil society in the presidency; political support
by the presidency and inclusion of the issue as being
strategic in the governmental agenda; assembly of
institutional spaces that articulate the highest gov-
ernment spheres and that integrate technical levels;
programs that integrate food production, commer-
cialization, and consumption. Challenges concern
interrelation with economic policy and the construc-
tion of budget agreed among sectors, integrated to
policy management and monitoring.

Key words Food and nutrition security, Intersecto-
rality

Resumo Este artigo analisa estratégias institucio-
nais do governo federal brasileiro destinadas a pro-
mover a intersetorialidade no campo da Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN), com base em revi-
sdo bibliografica e analise documental. Pressupde que,
embora a institucionalidade formal neste nivel de
governo ndo seja suficiente para promover a interse-
torialidade, ela é importante para induzir o proces-
s0. Conclui-se que a conjugagdo de diferentes meca-
nismos institucionais favorece a intersetorialidade,
tais como: a existéncia e localizac&o de conselhos in-
tegrados por setores de governo e sociedade civil na
presidéncia da republica; o apoio politico da presi-
déncia e incluséo do tema como estratégico na agen-
da governamental; conjugagdo de espagos institucio-
nais que articulem os primeiros escales de governo e
que aproximem 0s niveis técnicos; programas que
integrem producdo, comercializagdo e consumo de
alimentos. Os desafios referem-se a articulagdo com
a politica econdmica e construgdo de um orcamento
pactuado entre 0s setores, que seja integrado a gestdo
e a0 monitoramento da politica.

Palavras-chave Seguranca alimentar e nutricional,
Intersetorialidade
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Introducéo

As estruturas de protecédo social no Brasil, especi-
almente até meados da década de noventa, carac-
terizavam-se pela fragmentacéo institucional e pela
predominancia dos objetivos setoriais sobre estra-
tégias que viessem a alterar a distribuigdo dos re-
cursos de poder, tanto no sentido horizontal (en-
tre setores) quanto vertical (entre niveis de gover-
no)*. Consequentemente, geraram uma alocacao
pouco eficiente dos recursos, superposicéo de agdes
e clientelas, além de limitar a construcéo de pactos
nacionais mais amplos para o enfrentamento de
problemas complexos, como salde e seguranga
alimentar e nutricional (SAN). Visando superar
este quadro, o pais vem formalizando idearios in-
terdisciplinares e iniciativas institucionais pauta-
das na intersetorialidade.

Na Constituicdo de 1988, a satde foi instituida
como um direito, garantido mediante politicas soci-
ais e econdmicas. Ao ser compreendida como resul-
tante das condiges de alimentacéo, habitacdo, edu-
cacdo, renda, meio ambiente, trabalho e transporte,
emprego e lazer, liberdade, posse da terra e acesso
aos servigos de salde, imp0s a integracdo de um
conjunto de politicas publicas implementadas por
diferentes setores de governo? De igual modo, atra-
vés de Lei Organica, institui-se a SAN como a reali-
zagdo do direito humano a uma alimentag&o sauda-
vel, acessivel, de qualidade, em quantidade suficiente e
de modo permanente, sem comprometer 0 acesso a
outras necessidades essenciais, com base em praticas
alimentares saudaveis, respeitando as diversidades cul-
turais e sendo sustentdvel do ponto de vista sdcio-eco-
ndmico e agro-ecoldgico®. Este direito também so se
realiza por meio da integracdo entre setores.

A construcdo destes campos foi fruto de uma
dindmica social participativa e compartilhada en-
tre governo e organizac@es sociais que alcangou
estatuto institucional através do Sistema Unico de
Saude (SUS), em 1988, e do Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), em
2006. A implementacdo destes sistemas vem pro-
movendo uma revisdo dos modelos vigentes de
atencdo a saude e & alimentacdo, visando uma 16-
gica integrada de atuacdo. O SUS objetiva a inte-
gralidade das a¢bes de promogao, protecdo e recu-
peracéo e as inter-relagdes entre as dimensdes bi-
opsicossociais do processo salide-doenca. O SI-
SAN destina-se a aproximar a producdo, abasteci-
mento, comercializagdo e consumo de alimentos,
considerando também suas inter-relagdes.

Objetivos de politicas publicas de natureza in-
tegrada, como estes, sdo estratégicos para a politi-
ca de desenvolvimento do pais e, portanto, ndo

podem estar confinados aos espagos decisorios
setoriais. Consequentemente, ambos 0s sistemas
tém como um de seus principios ordenadores a
intersetorialidade e vém implementando estratégi-
as institucionais para operacionaliza-la.
Reconhecendo que a politica de SAN vem sen-
do construida por atores governamentais e da so-
ciedade civil, no nivel local, estadual e nacional, este
artigo focaliza os mecanismos implementados pelo
governo federal para promover a articulacéo entre
setores. Embora a institucionalidade formal neste
nivel de governo ndo seja suficiente para efetivar a
intersetorialidade, ela é importante para induzi-la.
Visando sinalizar potencialidades e desafios deste
processo, 0 estudo pautou-se numa revisao histo-
rica e na analise de documentos técnicos do gover-
no, dos relatérios das Conferéncias Nacionais de
SAN realizadas até entdo e da legislacdo federal.

Desafios e potencialidades
para a coordenacéo de politicas publicas

A coordenagdo entre diferentes setores governa-
mentais relaciona-se com o grau de integracéo e
segmentacdo do processo decisério e com as for-
mas como 0s interesses se organizam e interagem
institucionalmente. Processos altamente integra-
dos, com forte interdependéncia do conjunto de
politicas e uma implementacéo global e interse-
torial das acOes, caracterizam as modalidades de
planificacdo social estatal. Noutro extremo, 0 ma-
ximo de segmentacdo ocorre quando ha multiplas
agéncias decisorias, especializadas em itens seto-
riais da agenda, e as negociacdes giram em torno
de atores significativos para cada setor de politica
em campos de interesses especificos*.

A instituicdo de mecanismos de coordenacédo
via planificacdo social estatal dificilmente se opera-
cionaliza, frente aos processos crescentes de dife-
renciagdo funcional em curso em diferentes paises.
Areas como economia, leis, ciéncia, educacéo e a
proépria politica desenvolveram racionalidades e
dindmicas proprias, relativamente fechadas e auto-
referenciadas em subsistemas funcionais. Essa di-
namica acentua a setorializacdo da politica e a au-
tonomia de cada subsistema, o que dificultaa cons-
tituicdo de um Unico centro coordenador, funcéo
tradicionalmente assumida pelo Estado®.

Em distintos contextos nacionais, a partir da
década de oitenta, estruturas centralizadas de po-
der e processos decisorios, antes limitados as insti-
tuicbes governamentais, deram lugar a formatos
de gestdo hibridos, que congregam diferentes se-
tores de governo e sociedade. Conformam-se as-



sim “redes de articulacdo de politicas”, formadas
em torno de problemas ou programas politicos e
caracterizadas por multiplos centros decisorios néo
hier&rquicos e por um padrdo mais ou menos es-
tavel de relagOes entre atores. A interdependéncia é
o principal fator para sua constitui¢do e sustenta-
bilidade e varia em funcéo dos objetivos em jogo e
do quanto eles implicam a mobilizagdo de recur-
sos do conjunto de atores envolvidos® @,

Como os principais problemas ndo sao confi-
nados a uma Unica area, a tensdo que se coloca é
como balancear a diferenciacdo e a integracéo. Se a
cooperagdo entre as organizagdes esta intimamente
ligada & interdependéncia, como ela convive com o
processo em curso de maior autonomia dos sub-
sistemas?

Para responder a esta pergunta, é importante
compreender que se, por um lado, a setorializagdo
gerou uma maior autonomia e fragmentacéo da
vida social, por outro, ocasionou uma multiplica-
¢do do numero de atores envolvidos no processo
politico e acentuou as demandas pela intervencéo
do Estado. Consequentemente, ocasionou ndo s
uma maior diferenciagdo interna do aparato esta-
tal, mas também uma delegacéo de funcdes e co-
responsabiliza¢do, bem como uma necessidade de
compartilhar recursos que abriu espagos para no-
vas formas de coordenagdo®.

Neste cenario, alguns fatores devem ser consi-
derados: a crescente complexidade dos processos
decisorios; a multiplicagdo de atores envolvidos e a
importancia da cooperacdo; a combinacéo de di-
ferentes estruturas organizacionais; o amplo es-
pectro de tarefas de coordenagdo (desde a coleta
de informagdes até a construcdo de consensos po-
liticos); a diferenciacdo das funcdes estatais e dos
instrumentos utilizados (decretos, leis, incentivos
financeiros, acordos formais e informais, etc.)®.

Analiticamente, identificam-se niveis distintos
de articulacdo e coordenacdo entre os setores: a
multissetorialidade — quando a partir de um obje-
tivo de politica publica, que transcenda os setores,
identificam-se programas prioritarios que sdo
potencializados através de uma agéo convergente.
Este processo pode gerar ganhos pontuais nos pro-
gramas setoriais e uma maior aproximacdo dos
diferentes setores a uma abordagem macrosseto-
rial; a intersetorialidade — quando os setores pac-
tuam um projeto integrado, identificam determi-
nantes-chave do problema em pauta, formulam
intervencdes estratégicas que transcendem os pro-
gramas setoriais e alocam os recursos em fungao
dessas prioridades®.

O planejamento integrado possibilita a identi-
ficacdo de interven¢des-chave de alto impacto so-

bre um problema ou que tenham efeito simulta-
neo em diferentes dimensdes determinantes. Como
exemplo, 0 apoio a producéo de alimentos da agri-
cultura de pequeno porte e & comercializa¢do des-
tes produtos potencializa o bem-estar social e ali-
mentar dos produtores e também dos consumi-
dores, ao favorecer o acesso a alimentos frescos a
um custo mais baixo®.

Os desafios sdo vultosos, considerando os con-
flitos politicos em torno da alocagdo dos bens pu-
blicos. Exigem, portanto, negociagdes nos diferen-
tes escalBes e niveis de governo (competidores pe-
los recursos existentes) para que sejam pactuados
investimentos de médio e longo prazo, ainda que
venham a adiar ganhos mais imediatos de alguns
segmentos. Para que isto acontega, € necessario que
haja comprometimento e adesdo dos atores aos
projetos integradores, para além de seus objetivos
especificos; o Estado seja capaz de promover acor-
dos e coordenar as agdes para que objetivos de
curto prazo déem lugar a ganhos futuros; que se
formem “consensos estratégicos”, somente possi-
veis com a construcdo de novas solidariedades
politicas e compromissos firmados a partir de um
extenso processo de negociagao™.

Possiveis mecanismos institucionais
de articulagdo entre setores

Neste contexto complexo, novas estratégias de pla-
nejamento e gestdo sdo fundamentais. A orques-
tragdo desta dindmica pelo Estado (que atua como
um “intermediario multilateral”) imp&e que as tra-
dicionais estruturas decisdrias tornem-se mais des-
centralizadas e flexiveis e que os sistemas de infor-
macdo possibilitem que os atores tenham uma
compreensdo compartilhada dos problemas®®*2,
Isto implica a identificacdo de pontos potenciais de
coordenacdo (areas de interesses e praticas comuns
entre eles) e a disseminacédo de informagdes estra-
tégicas que sinalizem de que forma a cooperagdo
pode servir simultaneamente aos interesses mais
amplos e as demandas particulares® .

Conselhos integrados por diferentes lideran-
cas setoriais podem constituir-se em importante
mecanismo institucional de coordenagdo ao pos-
sibilitarem, dentre outros, a construcdo de pactos
em torno de decisfes-chave sobre alocagéo de re-
cursos; um planejamento global que dé direcdo
comum aos Varios setores, evidencie as areas de
intersecéo e permita a identificacdo de interven-
cOes estratégias. Além disto, sdo também necessa-
rios espacos de interagdo mais cotidiana entre os
setores?.



[ee]
(2]
EN

Burlandy L

Sistemas de monitoramento que subsidiem um
planejamento integrado devem contemplar infor-
macdes sobre o préprio processo decisério, no
sentido de identificar de que forma decisdes de um
setor minimizam ou potencializam o impacto de
outros. Medidas da &rea econdmica, por exemplo,
podem potencializar o bem-estar social ou anular
o0 impacto de estratégias desenvolvidas por outros
setores.

Iniciativas de articulacdo intersetorial
no ambito da politica de SAN

Acles governamentais na area de alimentacdo e
nutricdo remontam ao inicio do século passado
(como o Comissariado de Alimentagdo Publica —
1918 — que controlava estogues e tabelava alimen-
tos basicos). No entanto, iniciativas de construcdo
de uma politica de &mbito nacional, integrada por
diferentes instituicOes e ministérios, sdo posterio-
res, a exemplo do primeiro Plano Nacional de Ali-
mentacdo e Nutri¢do (1952). A intersetorialidade j&
se colocava como questdo estratégica uma vez a po-
litica envolvia agdes referentes & produgao, comer-
cializacéo, abastecimento, acesso e consumo dos ali-
mentos. No entanto, sua operacionalizagdo sempre
se mostrou complexa, pois 0s ministérios potencia-
lizavam a utilizacéo setorial dos recursos'*2,

Historicamente, diversos mecanismos institu-
cionais de coordenacéo foram criados tais como a
Comissao Nacional de Alimentacdo — CNA (1945),
6rgdo do Conselho Federal de Comércio Exterior,
regulamentada e transferida para o Ministério da
Saude em 1951 e o Instituto Nacional de Alimenta-
¢do e Nutricdo (INAN) em 1972, que centralizava
as atividades de alimentagdo e nutri¢do no pais e
que elaborou e coordenou o Programa Nacional
de Alimentacdo e Nutri¢do (I PRONAN [1973-
1974] 11 PRONAN [1976-1989] 618,

Alguns programas do Il PRONAN (o primei-
ro ndo se realizou) tinham forte caréater interseto-
rial por impactarem simultaneamente as condi-
¢Oes de produgdo, comercializagdo e consumo de
alimentos, tais como: (a) o Programa de Abasteci-
mento de Alimentos Bésicos (PROAB) - INAN/
MS - que comercializava um elenco de alimentos
basicos subsidiados as populac6es de periferias
urbanas através da rede de pequeno comércio va-
rejista; (b) o Projeto de Aquisi¢do de Alimentos
Basicos em Areas Rurais de Baixa Renda (PRO-
CAB) - INAN/MS - que garantia o0 escoamento de
produtos de pequenos agricultores a precos esta-
belecidos a partir da cotacdo do mercado ataca-
distas e canalizava-os para programas do PRO-

NAN; (c) o Programa de Alimentacdo Popular -
Ministério da Agricultura - que comercializava ali-
mentos a precos reduzidos a populacdo urbana de
baixa renda, adquiridos pelo governo dos produ-
tores locais; (d) Rede Somar - COBAL (6rgdo que
foi posteriormente transformado na atual Com-
panhia Nacional de Abastecimento — CONAB) que
consistia numa rede de comercializagdo que abas-
tecia pequenos varejistas com cerca de 600 itens a
precos inferiores ou comparaveis aos praticados
pelos supermercados e prestava apoio técnico. Es-
tas estratégias foram pontuais devido as dificulda-
des de gestdo do proprio INAN® 2,

Como estes programas eram vinculados a dife-
rentes ministérios, caberia ao INAN coordena-los,
consolidando uma politica para o setor. No entan-
to, ao ser criado como uma autarquia federal liga-
da ao Ministério da Satde (MS), o érgdo ndo rece-
beu o peso institucional necessario a sua atribui-
cdo. Além disto, seu Conselho de Administracéo,
composto pelos ministérios envolvidos, ndo con-
seguiu promover a necessaria articulacdo interse-
torial. Até sua extincdo em 1997, o INAN néo se
constituiu de fato como instancia de coordenacéo,
inclusive porque praticamente néo interferiu em
programas desenvolvidos por outros Ministérios,
como o Programa de Alimentacdo do Trabalho
(PAT) - Ministério do Trabalho - e o Programa
Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE) - Minis-
tério da Educacao® *°. Documentos internos e pes-
quisas reiteram as fragilidades de gestdo do 6rgéo,
tais como a falta de clareza do governo sobre o
melhor arcabouco institucional para abrigar as
acdes de alimentacéo e nutri¢do; um quadro de pes-
soal quantitativamente reduzido e fragil em quali-
dade (pela alta rotatividade e impossibilidade de
contratacdo mais estavel); restricdo orcamentaria e
fraco peso politico do érgdo junto ao governo’,

Na década de oitenta, o orcamento social e a
cobertura populacional dos programas foram
expandidos. No entanto, o carater desordenado
deste processo acentuou a superposi¢ao de cliente-
las e acirrou a disputa interministerial por recur-
sos, dificultando ainda mais a articulacdo interse-
torial®. Permaneceu, portanto, o desafio de se defi-
nir onde e como se processaria a articulacdo da
politica de alimentagdo e nutri¢do do ponto de vista
institucional. Seria necessaria uma instancia supra-
ministerial?

A intensa mobilizagdo social vivida desde mea-
dos dos anos oitenta, ap6s vinte anos de ditadura
militar, marcou a construcdo de propostas para o
enfrentamento das questdes sociais, incluindo a
alimentacéo e nutricéo. E neste contexto, pautado
pela acdo de organizagdes da sociedade civil, que a



Seguranca Alimentar assume progressiva relevan-
cia na agenda governamental?®- 2,

Cabe lembrar que este conceito emergiu como
questdo estratégica no plano internacional por oca-
sido da Primeira Guerra Mundial, quando a auto-
suficiéncia produtiva dos estados nacionais assu-
miu centralidade. O tema se fortaleceu por ocasido
da crise internacional de abastecimento e a Confe-
réncia Mundial de Alimentacdo (1974) definiu-o
como “uma oferta de alimentos segura e adequa-
da com base em critérios de necessidade fisicamente
estabelecidos” O foco inicial do conceito era, por-
tanto, disponibilidade de alimentos?.

Em meados da década de oitenta, registrou-se
a primeira referéncia a expressdo “seguranca ali-
mentar” nas politicas governamentais brasileiras,
quando, em 1985, foi formulada no Ministério da
Agricultura uma proposta de “politica nacional de
seguranca alimentar” Uma possivel distingdo em
relacdo ao enfoque internacional da década de se-
tenta refere-se a uma definicdo de objetivos para
além da auto-suficiéncia produtiva nacional, in-
cluindo o atendimento das necessidades alimenta-
res. Ja nesta ocasido, sinalizou-se a criagdo de um
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar, presi-
dido pelo Presidente da Republica, composto por
ministros de Estado e representantes de sindicatos
patronais e de trabalhadores, que teve na época
pouca repercussao® ,

Em 1986, com a | Conferéncia Nacional de Ali-
mentacdo e Nutricdo (um desdobramento da V111
Conferéncia Nacional de Salde), consagrou-se a
alimentagdo como direito de cidadania e o Brasil
inseriu progressivamente a gramatica do direito
humano em seu ordenamento legal, especialmente
o direito humano a alimentacdo, contemplado no
Plano Nacional de Direitos Humanos de 1996. O
conceito foi entdo redimensionado, uma vez que a
conferéncia protagonizou a idéia de incorporar a
dimensdo nutricional. Foram também propostas
a formacdo de um Sistema Nacional de SAN inte-
grado por conselhos e sistemas nas esferas estadu-
al e municipal (proposicdo retomada em 2004) e
de um Conselho Nacional de Alimentacdo e Nu-
tricdo destinado a formular uma Politica Nacional
de Alimentagao e Nutricdo ((PNAN), instituida em
1999 pelo MS)#-%.

Em documento interno do INAN de 1992, ja se
identificava a necessidade de criagdo de um Comi-
té de SAN composto por ministérios das areas eco-
ndmica e social, no qual o INAN exerceria o papel
de secretaria-executiva visando a articulacéo inter-
governamental®’.

Na década de noventa, apés um forte esvazia-
mento técnico e politico das institui¢cdes de politica

social (1990-1993), uma confluéncia de processos
que ocorreram tanto no plano societario quanto
governamental dinamizou as iniciativas federais.
O governo instalado em 1993 estabeleceu como
prioridade o combate a fome, num contexto de
intensa mobilizagéo social, com destaque para o
MEP - Movimento pela Etica na Politica - que deu
raizes a formagdo da A¢do da Cidadania contra a
Miséria e pela Vida. Neste cenério, formula-se o
“Plano de Combate a Fome e a Miséria”, pactuado
entre governo (incluindo o INAN) e a sociedade,
com base na proposta de Politica Nacional de SAN
do “governo paralelo” do Partido dos Trabalha-
dores. O plano previa a implementagao “conjunta,
interdependente e coordenada” de diversos pro-
gramas setoriais, associada a melhorias gerenciais
em sua execucdo, visando potencializar recursos.
O drgdo maximo de coordenacdo na estrutura
organizacional era o Conselho Nacional de Segu-
ranca Alimentar (CONSEA), que seria presidido
pelo Presidente da Republica e integrado por nove
ministros de Estado e 21 representantes da socie-
dade civil (Decreto 807 de 24/4/1993)% 2,

Por iniciativa do CONSEA e do movimento da
Acéo da Cidadania, realizou-se em 1994, em Bra-
silia, a primeira Conferéncia Nacional de SAN, que
foi definida como um componente estratégico de
governo que abarcava um conjunto de principios,
politicas, medidas e instrumentos que assegurem per-
manentemente o acesso de todos os habitantes em
territdrio brasileiro aos alimentos, a precos adequa-
dos, em quantidade e qualidade necessarias para sa-
tisfazer as exigéncias nutricionais para uma vida
digna e saudavel bem como os demais direitos da
cidadania®.

A Conferéncia atribuiu a SAN status de um pro-
jeto integrador das agBes setoriais, capaz de insti-
tuir-se como eixo estratégico de um novo modelo
de desenvolvimento nacional®® 26 % No entanto,
avaliou gue 0 CONSEA néo conseguiu romper com
a fragmentacdo e mesmo com a contradigéo das
politicas governamentais, mas promoveu a aproxi-
macao entre setores de governo e sociedade, conju-
gando pactuagéo politica e controle social. Além dis-
to, constituiu-se numa instancia de parceria na de-
finicdo de prioridades e num espago de pressdo po-
litica pela alocagéo de recursos em fungéo de objeti-
vos compartilhados®®-*2, No entanto, sua interven-
¢édo na politica econémica foi limitada, expressando
a dificuldade das &reas sociais e econémicas de go-
verno em adotar prioridades integradas®.

Na conjuntura subsequente, 0 CONSEA foi
extinto e institui-se a estratégia Comunidade Soli-
daria (CS), operacionalizada nas duas gestdes do
governo federal (1995-1998; 1999-2002), integra-
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da por uma secretaria executiva (SE) e um conse-
Iho, também composto por diferentes ministérios
e organizagdes sociais. Seu principal objetivo era o
combate & pobreza a partir da convergéncia de
programas setoriais para os municipios e familias
mais pobres, visando a sua integracdo e sinergia
no territério. A tematica da SAN foi pautada na
agenda do conselho através de “rodadas de inter-
locucdo” com a sociedade civil conduzidas por um
comité de SAN integrado por técnicos de governo,
mas ndo instituido formalmente3* *.

Estudos sobre a CS indicaram aprimoramen-
to na focalizagdo de programas especificos a partir
de negociacdes feitas caso a caso com cada minis-
tério, especialmente na primeira gestdo do gover-
no federal (até 1998)%. A SE do CS conduziu este
processo e o conselho investiu em programas néo
governamentais considerados inovadores, a par-
tir de parcerias com organizagdes sociais locais.
Havia, portanto, dois movimentos convivendo, um
que visava potencializar os programas governa-
mentais através da coordenagéo e outro, os recur-
s0s societarios das comunidades locais. Na segun-
da gestdo da CS, o ultimo objetivo assumiu cen-
tralidade e a consolidagéo da estrutura governa-
mental da CS no nivel local foi fragil, dificultando
o0 planejamento territorial integrado %%,

Documentos internos do INAN/MS deste pe-
riodo reiteram a necessidade de articulagdo do 6r-
gdo com diversos setores de governo presentes no
conselho do CS que apresentavam interfaces mais
estreitas com as agOes do MS®,

Também no &mbito deste ministério, é impor-
tante mencionar a Comisséo Intersetorial de Ali-
mentacédo e Nutricdo (CIAN) do Conselho Nacio-
nal de Saude (CNS), estabelecida pela Lei 8.080 de
19 de setembro de 1990, que se destaca como espa-
¢o potencial para o didlogo da saide com outros
setores. Composta por representantes de diferen-
tes ministérios, sociedade civil e setor privado lu-
crativo (que incluiu no contexto em pauta um re-
presentante da CS), a CIAN subsidia o CNS no
acompanhamento da PNAN que tem como uma
de suas diretrizes a intersetorialidade® ',

Em 2003 (governo Lula), o CONSEA foi reins-
tituido como 6rgdo de assessoramento ao Presi-
dente da RepuUblica composto em 1/3 por setores
de governo e 2/3 pela sociedade civil***°, Documen-
tos avaliativos atribuem ao CONSEA alguns mé-
ritos como a formulagéo do Plano de Safra da Agri-
cultura Familiar, que articulou ministérios e orga-
nizagGes sociais numa proposta negociada; a reali-
zacdo da Il e da Il Conferéncia Nacional de SAN;
modifica¢bes no Programa Nacional de Alimenta-
¢éo Escolar, incluindo ampliagéo do per capita re-

passado aos municipios e expansdo da clientela
atendida pelo programa. Como desafios, desta-
cam-se a baixa interferéncia na alocagdo de recur-
s0s, principalmente em relagdo ao plano plurianu-
al e ao orcamento 2004, limites em fomentar a in-
tersetorialidade, dada a baixa participacéo dos pri-
meiros escal®es dos ministérios e em construir um
sistema de monitoramento integrado®- 2.

Um avanco expressivo foi a promulgacéo da
Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricio-
nal (2006) que instituiu o ja citado SISAN, integra-
do por conselhos e conferéncias que congregam
orgdos e entidades de diferentes setores em todos
o0s niveis de governo. Além disto, a lei instituiu uma
camara interministerial composta pelos ministros
de Estado e secretarias federais, sob coordenacéo
da Casa Civil, que tem como fungdo formular a
politica e o plano nacional de SAN. A camara po-
tencializa a participacdo dos primeiros escalfes de
governo e 0s compromete em torno da constru-
cdo de uma agenda propria de negociagdo (consi-
derando as dificuldades prévias de participagéo sis-
temética dos mais altos escaldes no CONSEA). No
entanto, pode enfrentar alguns desafios para pro-
mover a intersetorialidade por ter sido vinculada
ao Ministério do Desenvolvimento Social e Com-
bate a fome e ndo a Casa Civil da presidéncia da
Republica, como 0 CONSEA3 #44,

O relatdrio da 111 Conferéncia Nacional de SAN*
reconhece 0s avangos da incorporacdo da politica
de SAN na agenda publica no pais e sua contribui-
¢do para a integracdo de a¢Ges na direcdo da inter-
setorialidade. Neste sentido, alguns programas se
destacam, como o Programa de Aquisi¢do de Ali-
mentos da Agricultura Familiar — PAA (2003) — re-
conhecido como inovador por constituir-se simul-
taneamente em instrumento de politica agricola e
de acesso a alimentagdo adequada e saudavel*®. O
PAA é coordenado por um grupo gestor composto
por diferentes ministérios e conjuga instrumentos
de apoio a producéo e a comercializagdo, utilizan-
do precos de referéncia diferenciados para a pro-
ducédo familiar, simplificando os procedimentos
para a aquisicdo governamental dos seus produtos
e destinando-os a determinados segmentos popu-
lacionais*“7, A experiéncia do PAA remonta as ini-
ciativas ja presentes no PRONAN que incidem si-
multaneamente em multiplas dimensdes da cadeia
agroalimentar e que favorecem uma aproximagao
entre produgéo e consumo de alimentos e uma 6ti-
ca mais integrada de agdo publica.

De igual modo, o atual projeto de Lei da Ali-
mentacéo Escolar (PL 2877/2008), em tramitacéo
no Congresso Nacional, estabelece que, do total
dos recursos financeiros repassados pelo FNDE,



no &mbito do PNAE, no minimo 30% sejam utili-
zados na aquisicdo de géneros alimenticios prove-
nientes da agricultura familiar. Desta forma, ga-
rante a comercializagdo desta producdo e qualifica
a alimentacgdo escolar, disponibilizando produtos
frescos produzidos localmente.

O CONSEA também da maior visibilidade a
conflitos e posicdes diferenciadas do préprio go-
verno em torno de alguns temas, como a comerci-
alizacdo de alimentos transgénicos e demandas dis-
tintas da agricultura familiar e do agronegdcio. A
propria existéncia de dois ministérios que lidam de
modo distinto com estas questdes (o da Agricultu-
ra e o do Desenvolvimento Agrario) ja expressa a
cisdo de dindmicas setoriais ao interior do governo,
que se torna mais visivel através do conselho® 4,

ConsideragGes finais

A promocéo da intersetorialidade é tarefa desafia-
dora que exige a confluéncia de distintos mecanis-
mos, processos e instrumentos institucionais. O
balanco entre a autonomia dos subsistemas e sua
integracao é especialmente complexo no campo da
SAN. Por ser uma politica supra-setorial, abarca
acOes de subsistemas com estruturas institucionais
proprias e robustas, como o proprio SUS, e tam-
bém de politicas setoriais como a Politica Nacional
de Alimentacéo e Nutri¢do do MS, dentre outras.

A andlise de estratégias de promoc&o da inter-
setorialidade implementadas pelo governo federal
indica que fatores como o locus institucional, o
peso politico dos espagos de coordenagdo e o grau
de insercdo do préprio tema na agenda governa-
mental favorecem este processo. Num sistema pre-
sidencialista, ou os objetivos integradores sdo in-
corporados pela presidéncia e os primeiros esca-
I6es de governo, como prioridade politica e ndo
apenas técnico-administrativa (de melhor geren-
ciamento de programas), ou dificilmente se reali-
zam. Destaca-se que o papel mobilizador das or-
ganizagdes da sociedade civil dinamizou de forma
significativa todo este processo.

O progressivo fortalecimento e ampliacdo do
conceito de SAN até consolidar-se em Lei Organi-
ca com uma Politica e um Sistema Nacional em
curso vém favorecendo a promocéo da interseto-
rialidade no ambito da historica atuacdo do go-
verno federal na area de alimentagdo e nutricéo.
Ainda que este principio ja estivesse presente na
politica de alimentagdo e nutricdo desde seus pri-
mardios, dificilmente se realizou a partir de meca-
nismos e estratégias setoriais e a SAN reforgou o
carater supra-setorial desta institucionalidade.

As iniciativas de didlogo do INAN foram difi-
cultadas pela fragilidade politico-institucional do
6rgdo e por seu locus setorial, que sujeitou os es-
pacos de coordenagdo intersetorial aos limites da
propria dindmica do setor satde, limitando sua
intervencdo em programas de outros ministérios.

No caso de conselhos supra-setoriais, como o
CONSEA e o conselho do Comunidade Solidaria
(CS), a possibilidade de interferir nas dindmicas
setoriais se potencializa pela propria vinculagdo a
presidéncia da republica. As prioridades assumi-
das por cada conselho, o apoio politico da presi-
déncia e a inser¢do do tema de forma estratégica
na agenda do governo (que foram frageis no caso
da CS e fortes no ambito do CONSEA) condicio-
naram o desempenho diferenciado destes espagos
na promogdo da intersetorialidade. Ainda que a
secretaria executiva da CS tenha empreendido es-
forgos para coordenar os programas federais, vi-
savam-se principalmente ganhos de eficiéncia em
programas especificos, particularmente na focali-
zacdo nos segmentos mais pobres (objetivo que,
segundo avaliagBes, foi atingido). No entanto, a
construcdo de uma politica integrada de governo
permaneceu como um desafio. Deve-se considerar
as dificuldades de uma SE em articular por si s6 0s
ministérios, uma vez que o conselho priorizou o
fortalecimento de iniciativas ndo-governamentais
e este tornou-se o foco de toda a estratégia CS na
segunda gestdo do governo®.

O primeiro CONSEA (1993), apesar do apoio
presidencial, foi fragil na promocéo da intersetori-
alidade, em parte por seu pouco tempo de existén-
cia. O segundo (2003) adquiriu legitimidade politi-
ca tanto pela prioridade dada a SAN pelo governo
quanto pelo fato da presidéncia da republica efeti-
var as proposicdes do conselho (ainda que nem
sempre acatando todas elas), evidenciado na pro-
mulgacdo da Lei Orgéanica de SAN e em progra-
mas como 0 PNAE e o PAA. Coalizdes de apoio
entre a burocracia estatal e a presidéncia podem
ter contribuido neste processo, considerando as
aliancas e trocas de diversos tipos de recursos que
se estabeleceram entre os atores envolvidos®.

Outro fator que favorece a intersetorialidade
no ambito do CONSEA ¢é a conjugacao de diferen-
tes mecanismos e instrumentos institucionais,
como a legislacdo, a formagéo de grupos gestores
interministeriais vinculados a programas, que pro-
movem uma aproximagao no plano técnico e po-
litico (como no PAA), além da prépria camara in-
terministerial que envolve gestores dos mais altos
escaldes.

A articulagdo com a area econémica ainda é
um desafio a ser enfrentado, uma vez que 0s mi-
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nistros da &rea social comumente estdo distantes
das arenas decisorias que definem politicas relaci-
onadas a temas cruciais da economia (negociagao
da divida externa, ajustes econémicos, etc.)™.

Conselhos deste tipo também dao maior visi-
bilidade aos conflitos e posi¢Oes divergentes tanto
ao interior do préprio governo quanto com a so-
ciedade civil. Esta dinamica é importante para a
construcdo de pactos nacionais mais amplos; no
entanto, ela complexifica o processo decisorio. A
adesdo dos setores de governo pode diferenciar-se
dependendo do quanto cada um vislumbra gan-
hos concretos.

No caso do CONSEA, alguns fatores favore-
cem esta adesdo: o fato do governo assumir a SAN
como objetivo estratégico faz com que o CONSEA
n&o represente uma ameaga no sentido de canalizar
para si os possiveis louros politicos das agdes; 0s
setores fortalecem sua capacidade de interferéncia
no processo decisorio, pois 0 CONSEA amplia o
escopo do debate sobre decisdes que tradicional-
mente sdo tomadas nos gabinetes de ministros e
secretarios, com baixo poder de influéncia dos téc-
nicos. Ao ampliar o poder de vocalizagdo de de-
mandas setoriais, o conselho pode favorecer a ade-
sdo, o dialogo entre eles e destes com a presidéncia
darepublica, aprimorando programas setoriais. Na
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falta de consenso, 0 CONSEA tem como pratica
evidenciar todas as posi¢Oes existentes*? 4,

Permanecem alguns desafios, como a constru-
¢do de um sistema de monitoramento integrado e
a articulacdo entre orcamento e gestéo, evidencia-
dos pelas dificuldades de interveng¢do no processo
orcamentario. Além disto, embora a intersetoria-
lidade possa avancar no plano mais formal, no
cotidiano de trabalho outras dificuldades se colo-
cam para a acao integrada, tais como as diferencas
de valores, idéias, a redistribui¢cdo de recursos fi-
nanceiros, humanos e politicos, tempo, disposi-
¢do para reordenar processos de trabalho, dentre
outros. Por outro lado, quando os setores vislum-
bram ganhos na troca de recursos, a aproximacéao
é favorecida.

Para além do governo federal, outros desafios
se colocam para a promogao da intersetorialidade
nos estados e municipios. Portanto, séo fundamen-
tais no &mbito do SISAN os mecanismos de dialo-
go entre niveis de governo, a exemplo das comis-
sdes intergestoras que existem no SUS.

Por fim, face ao cenério &rido que marcou a
fragmentada institucionalidade estatal no pais, 0s
avangos apontados sdo promissores, mesmo que
seja longo o caminho a ser percorrido em direcéo a
um planejamento que integre o orcamento e a ges-
téo publica dos diferentes setores governamentais.
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