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Resumo

Os conselhos de politicas publicas foram inscritos na Constituicdo brasileira de 1988 como
espacos de mediacédo das relacdes entre Estado e sociedade na gestdo de politicas publicas, e
ampliados a nivel nacional durante os governos de Luis Inacio Lula da Silva e Dilma
Rousseff. E nesse contexto que surge o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CONSEA) em 2004, como um espaco de participacdo social para auxiliar o
Estado brasileiro naquilo que foi eleito como prioridade na agenda politica dos governos
petistas: o combate & fome. Deste modo procuramos demonstrar se a participacdo - via
CONSEA - proporcionou uma maior democratizagdo do Estado durante o primeiro mandato
do governo Dilma Rousseff (2011-2014). Foi escolhido esse periodo porque constituiu a
primeira gestdo de um (a) presidente (a) da republica ap6s a instituicdo da Politica Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN), em 2010. Posto isto definimos que o
objetivo deste trabalho é verificar a efetividade do CONSEA, entendida como a capacidade
do Conselho de exercer influencia ou controle social sobre o fluxo de decisbes que ocorrem
no ambito do sistema politico, sobretudo no Executivo e Legislativo. Para isso recorremos a
analise documental das atas e dos pareceres do CONSEA com o proposito de apurar se existe
uma correspondéncia entre as demandas do Conselho e as decisGes que sé@o tomadas nestas
esferas politicas. De um modo geral esses documentos indicam que o CONSEA tem tido
pouco sucesso em democratizar o sistema representativo tradicional na medida em que nao
tem conseguido exercer uma influencia incisiva no posicionamento do Executivo ou no

tramite de legislacGes que afetam a area de seguranca alimentar no &mbito do Legislativo.

Palavras-Chave: Seguranga Alimentar e Nutricional, Participagéo, Efetividade.



Abstract

The public policy councils were inscribed in the Brazilian Constitution of 1988 as spaces of
mediation of the relations between State and society in the management of public policies,
and amplified at national level during the governments of Luis Inacio Lula da Silva and Dilma
Rousseff. It is in this context that the National Council for Food and Nutrition Security
(CONSEA) emerged in 2004 as a space for social participation to assist the Brazilian State in
what was elected as a priority in the political agenda of the PT governments: the fight against
hunger. In this way we try to demonstrate if the participation - via CONSEA - provided a
greater democratization of the State during the first term of the government Dilma Rousseff
(2011-2014). This period was chosen because it constituted the first management of a
president of the republic after the institution of the National Policy on Food and Nutrition
Security (PNSAN) in 2010. In this way we define that the objective of this work is to verify
the effectiveness Of CONSEA, understood as the capacity of the Council to exercise
influence or social control over the flow of decisions that occur within the scope of the
political system, especially in the Executive and Legislative. In order to do this, we have used
the documentary analysis of the minutes and the opinions of the CONSEA with the purpose
of ascertaining whether there is a correspondence between the demands of the Council and the
decisions that are taken in these political spheres. In general, these documents indicate that
CONSEA has had little success in democratizing the traditional representative system insofar
as it has not been able to exert an incisive influence on the position of the Executive or in the

handling of legislation affecting the area of food security within the scope of Legislative.

Keywords: Food and Nutrition Security, participation, effectiveness
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Introducéo

A inquietacdo na qual se desenvolve o objeto desta pesquisa advém do periodo que fiz
estagio no Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional da Bahia entre os anos de 2011 e
2013. Portanto, em parte esta dissertacdo € uma tentativa de dar algumas repostas a muitos
questionamentos surgidos na época, em relacdo ao verdadeiro alcance dos espacos

participativos de SAN.

O foco especifico deste trabalno no CONSEA Nacional foi devido ao fato de que nesta
esfera de governo fora colocada em pauta 0 combate a fome como agenda prioritaria a ser
implementada. Desde o governo Lula, com o Projeto Fome Zero, até o governo Dilma, com o
Plano Brasil Sem Miséria, o combate a fome - visto como essencial para a superacdo da

pobreza — foi encarado como a principal meta dos governos petistas.

E, de certo modo, esse objetivo foi alcangcado, como demonstrou os dados recentes da
PNAD e do relatério da FAO sobre o estado de inseguranca alimentar no mundo, ambos
publicados em 2014; embora 0 modelo contraditério® adotado no Brasil tenha sido alvo de
muitos questionamentos (PNAD, 2014; FAO, 2014). Logo, ndo é possivel deduzir dai que o
governo federal foi completamente permeével ao dialogo e s demandas avindas da sociedade
civil. E precisamente aqui, surge uma preocupacdo mais especifica com a efetividade dos

canais de comunicacgdo que se estabeleceram entre eles nesse periodo.

Nesse sentido, sabemos que os conselhos de politicas publicas foram inscritos na
Constituicdo de 1988 justamente para promover um maior dialogo entre Estado e sociedade,
abarcando representantes de ambos os lados na sua estrutura organizacional. E com esse
objetivo foi criado 0 CONSEA, no primeiro mandato do governo Lula, como um 6rgao de
controle social responsavel por monitorar as acbes publicas de seguranca alimentar e

nutricional no territorio nacional.

Portanto, nosso objetivo é analisar a efetividade do Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, entendida como a capacidade do Conselho de influenciar ou
controlar as decisdes que ocorrem no ambito do sistema politico — no executivo, mas também

no legislativo, como veremos adiante.

! O pais que reduziu drasticamente o indice de inseguranca alimentar, é também o lider mundial no mercado de
agrotoxicos (PELAEZ, 2013).
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Assim a pergunta principal que norteou esse trabalho foi a seguinte: afinal a
participacdo social - via CONSEA — tem promovido uma maior democratizacdo do estado
brasileiro, no ambito da seguranca alimentar? Uma pergunta que também poderia ser
formulada de outra maneira: a participacdo social — via CONSEA — tem sido efetiva no

periodo analisado?

Escolhemos o periodo correspondente ao primeiro mandato do governo Dilma (2011-
2014) para analisar essa efetividade porque constitui a primeira gestdo ap6s a publicacdo da
Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional em 2010. Pois somente a partir desse
momento passamos a ter um marco legal para balizar as acdes publicas de SAN, permitindo
ao CONSEA exercer sua funcdo de monitoramento com mais propriedade (BRASIL-
CONSEA, 2010).

Logo, este trabalho consiste em um estudo de caso, na medida em que se concentra no
aprofundamento de uma experiéncia em particular, o que torna dificil a generalizacdo de seus
resultados. A metodologia adotada foi a pesquisa documental, baseada, sobretudo, na anélise
das atas das reuniBes plenarias e dos documentos (exposicdo de motivos e recomendacdes)
onde estdo registrados os pareceres que 0 CONSEA envia ao executivo e ao legislativo. Mas
também foram mobilizados todos os outros documentos necessarios para compreender a
dindmica de funcionamento dos espacos participativos de SAN e outras questdes necessarias

ao andamento do trabalho (relatérios, regimentos, leis, etc.).

Deste modo, a dissertacdo foi organizada em trés capitulos. No capitulo 1 foi feita uma
reconstrucdo historica das principais teorias democraticas que discorreram sobre participacao
social nas decisfes politicas com o objetivo de demonstrar a origem teérica do debate sobre
participacao e efetividade no mundo e no Brasil.

No capitulo 2 foi realizada uma breve genealogia historica do processo de surgimento
e consolidacdo do tema da SAN na agenda politica nacional, encabecado pelo PT, e as
implicagbes disso para 0 nosso debate sobre efetividade. Também demonstramos nesse
capitulo como se organiza a area de SAN em termos institucionais e qual o papel do
CONSEA no SISAN.

Por fim no capitulo 3 expomos a metodologia e o material empirico coletado para
analise de efetividade do CONSEA, e apresentamos o resultado final da dissertacdo

acompanhada das consideracdes finais.
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1. Democracia e participacao

Esse capitulo tem como objetivo demonstrar como o conceito de participacdo surge na
teoria democratica, primeiro no ambito da democracia participativa e depois no modelo
habermasiano; bem como esse debate foi transposto para os estudos sobre as experiéncias
participativas aqui no Brasil. Por fim, ancorado nessas tradigBes tedricas, apresentarei o
sentido em que o termo efetividade é empregado neste trabalho.

1.2 O poder ascendente

O debate contemporéneo sobre a necessidade de ampliagdo da participagdo dos
cidaddos nas decisdes politicas surge na esteira dos movimentos sociais que eclodiram na
Europa, sobretudo na Franca, e nos Estados Unidos na década de 60 do século passado; e
somente em um segundo momento consolida-se na literatura académica com a publicacdo do

livro Participation e Democratic Theory de Carole Pateman, em 1970.

No ambito da teoria democrética a participacdo foi utilizada por determinados tedricos
para empreender uma critica interna da democracia, contribuido para a construcao de modelos
tedricos que tinham como objetivo criticar as compreensdes minimalistas® sem abrir mao da
defesa da democracia. E é justamente nesse contexto que desponta a obra de Carole Pateman
(LAVALLE, 20011).

Certamente, o principal objetivo de Pateman ndo era criar uma nova teoria da
democracia, mas submeter os ideais dos tedricos que ela considerava os fundadores da
democracia participativa a verificacdo empirica no contexto das sociedades industriais.
Somente anos depois, em 1977, o pensador canadense Crawford Brough Macpherson vai
endossar o argumento da possibilidade de se chegar a uma democracia participativa nas
sociedades contemporaneas e fornecer o que, nas palavras dele, seria “o modelo mais simples
que mais adequadamente pudesse ser chamado de democracia de participagdo”
(MACPHERSON, 1978).

2 Segundo Sell (2006) a teoria minimalista tem suas raizes na teoria das elites de Vilfredo Pareto, Gaetano Mosca
e Robert Michels, mas é o pensador austriaco Joseph Schumpeter que apresentara a sua versao mais acabada. Por
isto esta teoria também é chamada de elitismo democratico. Como o proprio nome ja indica, esta teoria aponta
para a impossibilidade da realizacéo de ideais de participacdo politica direta diante da complexidade do mundo
moderno. Em contraposi¢do a isso, Schumpeter elabora um modelo em que a democracia é reduzida a um
método pelo qual as elites disputam o poder.
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O ponto de partida de Pateman é uma critica contundente ao que ela chama de teoria
contemporanea da democracia, que envolve diversos autores como Schumpeter, Dahl, Sartori
e Eckstein. Assim ela define este modelo:

Nessa teoria, a democracia vincula-se a um método politico ou uma serie de arranjos
institucionais a nivel nacional. O elemento democratico caracteristico do método é a
competicdo entre os lideres (elite) pelos votos do povo, em elei¢des periddicas e
livres. As eleicOes sdo cruciais para 0 método democratico, pois é principalmente
através delas que a maioria pode exercer o controle sobre os lideres. A reacdo dos
lideres as reivindicagGes dos que ndo pertencem a elite é segurada em primeiro lugar
pela sancdo de perda do mandato nas elei¢Bes; as decisdes dos lideres também
podem sofrer influencia dos grupos ativos, que pressionam nos periodos entre as
eleicdes. A “igualdade politica”, na teoria, refere-se ao sufragio universal e a
existéncia de igualdade de oportunidades de acesso aos canais de influéncia sobre os
lideres. Finalmente “participa¢do”, no que diz respeito & maioria, constitui a
participacdo na escolha daqueles que tomam as decisfes. Por conseguinte, a fungéo
da participacdo nessa teoria é apenas de protecao; a prote¢do do individuo contra as

decisdes arbitrérias dos lideres eleitos e a protecéo de seus interesses privados. E na
realizacdo desse objetivo que reside a justificagdo do método democratico.

E ainda acrescenta:

S&0 necessérias certas condi¢Oes para conservar a estabilidade do sistema. O nivel
de participacdo da maioria ndo deveria crescer acima do minimo necessario a fim de
manter o método democratico (maquina eleitoral) funcionando, ou seja, deveria

manter-se no nivel que existe atualmente nas democracias anglo-americanas.

Portanto nos trechos acima estdo os principais elementos da teoria de democracia até
entdo considerada hegemonica no circulo académico, aceita por grande parte dos tedricos
politicos, ndo obstante as diferencas substanciais entre 0s seus principais expoentes. Percebe-
se que nesse esquema analitico é reservado um lugar restrito a participacdo, e que isso é visto
como fundamental para a prépria estabilidade do sistema. Mas um modelo assim tdo

controverso nao poderia passar incolume as criticas.

Embora ndo tenha obtido a repercussao esperada, a critica a esta teoria dirigiu-se a
dois pontos principais: primeiro, a ma& compreensdo que 0s defensores da teoria
contemporanea da democracia tiveram da teoria “classica”, e segundo, o carater valorativo da
nova teoria que operava substituindo antigos ideais da teoria classica, por novos ideais, sob 0

revestimento de teoria descritiva ou empirica.

Na verdade, adverte Pateman, a teoria contemporanea da democracia ndo consiste em
uma mera descricdo do modus operandi do sistema politico, como frequentemente alegam
seus defensores, mas implica na valorizagdo de um tipo especifico de sistema, apontando

inclusive 0s critérios necessarios para que um sistema seja considerado “democratico”. E ndo
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é de surpreender que esses critérios correspondem exatamente aos tracos caracteristicos do

sistema politico anglo-americano, visto aqui como o Estado democratico ideal.

Mas para a pensadora inglesa a critica ao modelo contemporéneo de democracia
permaneceu até agora inconclusiva devido ao fato de que, assim como os defensores desta
teoria, os criticos também ndo se deram conta de que a nogdo de uma teoria classica da

democracia € um mito.

Como é sabido, o empreendimento de Schumpeter no capitulo dedicado ao tema do
seu Capitalismo, Socialismo e Democracia (1942), consiste em fazer uma reviséo do que ele
chama de teoria classica da democracia, considerada pelo pensador austriaco inadequada para
explicar os regimes democraticos vigentes nos paises ocidentais. Em lugar disso, ele nos
fornece uma definicdo nova e realista de democracia, de carater predominantemente

descritivo, que vai exercer uma enorme influéncia no mundo académico.

O problema é que a definicdo de teoria classica de Schumpeter é pouco precisa, €
envolve pensadores tdo diferentes entre si - como Rousseau, James Mill, Bentham, e Suart
Mill - que torna problematico enquadrd-lo em um modelo homogéneo. Deste modo,
Schumpeter termina dissimulando o fato de que nem todos os autores que ele designa de

“classicos” atribuiram 0 mesmo peso a participa¢do no processo democratico.

Para James Mill e Jeremy Bentham, por exemplo, a participacdo tinha uma funcéo
meramente protetora, isto €, de assegurar a protecdo dos cidaddos contra 0s governos rapaces.
Isso se daria, sobretudo, através do voto e das elei¢cBes periddicas, ndo obstante eles tenham

defendido um sufragio restrito, e ndo universal.

Assim, a teoria contemporanea da democracia acaba reservando um lugar tdo reduzido
a participacdo como reservavam as teorias utilitaristas de Mill e Bentham, embora
Schumpeter insista em colocar estes ultimos na mesma categoria de um Rousseau ou de um
John Stuart Mill que, por sua vez, destinavam um lugar bem mais abrangente a participacdo

no estabelecimento e manutengéo do Estado.

Destarte, Pateman afirma que nunca houve uma tentativa de explicar com exatiddo o
papel da participacdo na obra dos pensadores “classicos”. E € nesse sentido que ela identifica
nas teorias de Rousseau e de Stuart Mill uma defesa da democracia participativa, que consiste
basicamente em “uma série de prescrigdes especificas e planos de a¢do necessarios para se

atingir a democracia politica”. De acordo com essa perspectiva, somente a participacéo ativa
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do cidaddo em diversas esferas da vida social pode proporcionar uma educacdo publica

necessaria ao estabelecimento de uma ordem democratica legitima.

Para Pateman, Rousseau é o tedrico por exceléncia da participacdo, pois na obra do
pensador genebrés a participacdo vai muito além de um elemento de protecdo no arranjo
institucional do sistema politico: ela provoca um efeito psicolégico nos participantes,
fundamental para o proprio funcionamento das instituicdes democréticas. E embora a
sociedade ideal de Rousseau para a constituicdo de uma democracia seja uma cidade-estado, e
ndo uma sociedade industrial moderna; em sua teoria é possivel encontrar, de maneira sem
igual na literatura politica, uma énfase incisiva no papel da participacdo em um estado

democratico.

Porém Rousseau afirmava que certas condi¢cdes econdmicas eram necessarias para a
formacdo de um sistema participativo ou, em suas proprias palavras, deveria existir uma
situacao “em que nenhum cidaddo fosse rico o bastante para comprar o0 outro e em que

nenhum fosse tdo pobre que tivesse que se vender”.

Além disso, ele considerava que a situacdo ideal para a tomada de decisdes envolvia a
auséncia de grupos organizados, pois somente os individuos isolados, sem as influencias dos
interesses particularistas dos grupos, poderiam garantir a isonomia entre as partes durante o

processo decisorio.

Desde Rousseau, portanto, “participar” € inextricavelmente participar — sob
determinadas condigdes - das decisbes politicas, tendo em vista proteger os interesses dos
cidadaos e assegurar um bom governo. Mais do que isso, a principal funcdo da participacéo €
educativa, pois somente através dela o individuo desenvolve uma acdo social e politica

responsavel para com a comunidade.

Isso porque, primeiramente, a participacdo aumenta o valor da liberdade para o
individuo, na medida em que o capacita para ser seu préprio senhor. Em segundo lugar
proporciona que as decisdes coletivas sejam mais facilmente aceitas, ao passo que garante um
determinado grau de igualdade participativa para todos. E, por conseguinte, aumenta o

sentimento de integracao dos individuos em relacdo a comunidade.

N&o obstante Rousseau tenha langado as bases tedricas da democracia participativa, é

somente com John Stuart Mill que esta teoria € retirada do ambito de uma cidade-estado e
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colocada no contexto de um sistema politico moderno. Para J. S. Mill o bom governo é aquele

capaz de promover o desenvolvimento individual do conjunto da populagéo.

Por isso, apenas um regime democréatico, ao possibilitar a participacdo dos cidadaos
nas decisdes politicas, € o mais adequado para esse fim. Na concepcdo do teorico inglés,
somente o ato de participar — e todas as consequéncias advindas disso, como a formacéo de
uma virtude civica e o desenvolvimento intelectual - pode proporcionar o auto

aperfeicoamento do individuo.

Mas na concep¢do de Pateman, o que Stuart Mill traz realmente de novo é a ideia de
participacdo a nivel local, pois para ele de nada adianta o sufragio universal e a participacdo
no governo nacional, se o individuo ndo for preparado para essa participacdo a um nivel local.
De modo que somente a participacdo em nivel local pode qualificar o individuo para que ele

tenha éxito na participacdo em nivel nacional.

Entdo “¢ a nivel local que se cumpre o verdadeiro efeito educativo da participagdo”,
pois é no ambito das suas atividades mais corriqueiras e cotidianas que o individuo pode
apreender de forma plena o seu carater efetivo em uma sociedade democratica. Foi assim que
J. S. Mill, ja em suas ultimas obras, visualizou também a inddstria como um local em que 0s
individuos poderiam ganhar experiéncia na administracdo de assuntos da coletividade,
apontando assim para os efeitos educativos da participacdo no local de trabalho.

E sabido que J. S. Mill nfo levou as ultimas consequéncias as suas teses sobre
participacdo, porquanto defendia que somente uma elite esclarecida e educada teria
legitimidade para assumir o poder politico. Prova disso foi sua defesa a um sistema de
votacdo que atribuia pesos diferentes aos votos das diversas classes sociais. Assim para ele, ao
contrario de Rousseau, a participacdo efetiva ndo dependia necessariamente de uma igualdade

politica ou econémica entre os membros de uma dada sociedade.

Porém Pateman encaixa Mill entre os teéricos da democracia participativa justamente
por ele indicar — mais do que o efeito educativo da participacdo no local de trabalho - que ela
vai muito além de arranjos institucionais a nivel nacional. Nesse sentido a democracia
participativa exige a democratizacdo das autoridades ndo governamentais ou dos sistemas

politicos das “esferas inferiores” ao Estado (familia, escola, industria, etc.).

Posteriormente é G.D.H. Cole que vai incorporar a ideia de participa¢do na industria

como a pedra angular de um governo democratico nas sociedades modernas, reforcando o
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ideal de Rousseau de que apenas a participacdo dos cidaddos no processo decisorio confere
legitimidade ao regime democratico, mesmo no contexto de uma sociedade industrial e
moderna. Entretanto para Cole, assim como para Rousseau, isso também exigia uma

quantidade substancial de igualdade econémica.

Em Cole essa igualdade se alcancaria atraves da socializacdo dos meios de producéo
sob um sistema de socialismo de guildas, em que as classes seriam abolidas e ndo haveria
mais divisdo entre “administradores” e “trabalhadores”, proporcionando que as decisdes
fossem compartilhadas igualmente entre os membros de uma comunidade. Para Pateman, o
mérito de Cole reside no fato dele fornecer uma descri¢do detalhada de como funcionaria uma
sociedade participativa sob o regime do socialismo de guilda, no contexto de uma sociedade

contemporanea.

Posto isso, é possivel concluir que a tese central dos autores da democracia
participativa é que a instituicdes representativas a nivel nacional néo sdo suficientes para o
estabelecimento da democracia, pois as qualidades necessarias para a conducdo de um
processo democratico legitimo tém que ser desenvolvidas através da participacdo em outras
esferas da vida social, sobretudo no trabalho, onde o homem moderno passa uma parte

consideravel da sua vida.

E a principal fungdo da participacdo nesta teoria € educativa, tanto no aspecto
psicoldgico quanto pratico, i.e. , de proporcionar a aquisicdo de habilidades e procedimentos
fundamentais para o exercicio da democracia. Ao longo do seu livro, Pateman vai se utilizar
de diversas pesquisas empiricas com o intuito de demonstrar que longe de ser uma utopia, a
prética da participacdo nas industrias ja constitui uma realidade em varios paises, acarretando
em efeitos benéficos tanto para as empresas como para os trabalhadores.

Porém Pateman chama atencdo para a forma imprecisa que o termo participacao foi
empregado nos estudos sobre administracdo, de onde ela recolhe grande parte do seu material
empirico. Pois para ela “participagdo”, no contexto da democracia participativa, precisa ser
em algo; no caso, participacdo na tomada de decisdes. Exclui-se, portanto, as situacfes em
que ocorre pouca ou nenhuma interacdo, que implica apenas o fato do individuo estar presente

em uma atividade de grupo.

Ela prossegue distinguindo trés categorias de participacdo encontradas nos estudos

empiricos sobre o tema: a pseudoparticipacgdo, a participacao parcial e a participacédo plena.
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A pseudoparticipacao refere-se ao uso de técnicas de persuasdo dos participantes, fazendo-os
aceitarem decisGes que ja foram tomadas pela alta administracdo das empresas. Aqui o
objetivo principal ¢ promover a participacdo apenas para criar um ambiente “democratico”
dentro da empresa, quando na verdade as decisdes ja teriam sido tomadas anteriormente pelos

seus lideres ou supervisores.

Jé& a participacéo parcial ¢ “um processo no qual duas ou mais partes influenciam-se
reciprocamente na tomada de decisfes, mas onde o poder final de decidir pertence apenas a
uma das partes”. Esse regime se aproxima mais do tipo de participacdo que ocorre no
Conselho que é objeto de investigacdo desta dissertacdo. De carater predominantemente
consultivo, o Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) tem a prerrogativa
de poder influenciar as decisdes governamentais, embora caiba ao governo a decisao final

sobre as a¢des e politicas de seguranga alimentar.

Por altimo temos a participacdo plena que consiste “num processo no qual cada
membro isolado de um corpo deliberativo tem igual poder de determinar o resultado final das
decisoes”. Assim como a participacdo parcial, a participacdo plena pode ocorre tanto no
nivel mais baixo da administracdo (relacionada & atividades produtivas rotineiras), como no
nivel mais alto (relacionado ao gerenciamento da empresa como um todo, decisdes sobre

investimentos, comercializacgdo, etc.).

Sem davida o mérito de Pateman foi trazer a tona evidencias empiricas sobre 0s
efeitos psicoldgicos da participacdo nas indudstrias, ratificando os argumentos de Rousseau, J.
S. Mill e G. D. H. Cole de que “aprendemos a participar, participando; e que o sentimento de

eficacia politica tem mais probabilidade de se desenvolver em um ambiente participativo™.

Nos exemplos de autogestdo dos trabalhadores na lugoslavia ela rebateu a ideia,
vigente até o momento, de que determinadas estruturas de autoridade como as indUstrias ndo
poderiam ser democratizadas, sob o risco de afetar a produtividade e reduzir a eficiéncia das

empresas.

Ademais, constatou também que a participagdo diminui “a tendéncia para atitudes nao-
democraticas por parte do individuo”, refutando de vez a tese do tedricos da democracia

contemporanea de que 0 aumento da participacdo ameacava a estabilidade do sistema.

Anos depois do langamento de Participacéo e Teoria Democratica de Carole Pateman,
é a vez do cientista politico canadense C.B. Macpherson atribuir & participagdo um papel
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fundamental na teoria e pratica das democracias contemporaneas, consolidando
definitivamente o debate sobre o tema no ambiente académico, com a publicagéo do livro The

Life and Times of Liberal Democracy em 1977.

O objetivo principal de Macpherson € demonstrar que o futuro da democracia liberal
depende de uma “diminui¢ao gradual dos pressupostos do mercado e uma ascensdo gradual
do direito de igual desenvolvimento do individuo”. E assim ele passa a analisar os sucessivos

modelos tedricos que marcaram a trajetoria da democracia liberal.

“Modelo”, para Macpherson, significa “uma elaboragdo tedrica com vistas a exibir e
explicar as relacBes subjacentes as aparéncias, entre os fendmenos ou no seio dos fenbmenos
em estudo”. Entdo todo modelo de democracia implica necessariamente em um modelo

subjacente de sociedade e de homem nos quais o sistema politico deve operar.

Por isso que a constituicdo de uma democracia participativa, na visdo do pensador
canadense, depende em grande medida de uma mudanga substantiva das relacdes sociais
vigentes no mundo moderno. Também por este motivo - pelo fato de um determinado modelo
de democracia exigir um dado modelo de sociedade - Macpherson afirma que sé e possivel
localizar o nascimento da democracia liberal no inicio do século XIX, quando os tedricos
passaram a construir modelos projetados para ajustar-se a um governo democratico huma

sociedade dividida em classes.

Antes do século XI1X, segundo ele, a maioria dos modelos de democracia tinha em
vista ajustar-se a uma sociedade sem classes ou de classe UGnica. E importante ressaltar que
classe € pensada por ele em termos de propriedade, sendo pessoas da mesma classe aquelas
gue se situam na mesma relacdo de propriedade (ou ndo propriedade) de terra produtiva ou

capital.

Deste modo Macpherson designa de “utopicos” 0s pensadores que ora vislumbraram
uma sociedade sem nenhum tipo de propriedade de terra ou capital, ou seja, uma sociedade
sem classes; ora vislumbraram uma sociedade em que todos estariam em condig0es de possuir

propriedade, i.e. , uma sociedade de classe Unica.

Entre os “utopicos” destacam-se a figura de Rousseau e Thomas Jefferson, que
reivindicaram uma sociedade em que todos pudessem ter propriedade suficiente para nela
trabalhar, i.e. , uma sociedade de produtores independentes (camponeses ou agricultores e

arteséos); e ndo uma sociedade dividida fundamentalmente em trabalhadores assalariados (nos
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dizeres de Marx, aqueles que nada tinham a n&o ser a sua forca de trabalho para vender) de
um lado, e proprietarios de terra e capital, do outro.

Assim esses autores eram considerados “utopicos”, na medida em que o modelo de
democracia que construiram ndo era compativel com a sociedade moderna e industrial,
predominantemente classista. Utopico, portanto, ndo tinha um sentido pejorativo de algo
irrealizavel ou inexistente, que mais tarde Ihe atribuira pensadores como Giovanni Sartori
(SARTORI, 1994).

Portanto Macpherson situa o nascimento da democracia liberal no decorrer do seculo
XIX, quando os autores passaram a construir modelos tedricos que se adequassem a realidade
de uma sociedade de classes. Entdo ele identifica trés tipos de democracia liberal vigentes até
0 momento, e inaugura um novo, a saber: democracia protetora, democracia
desenvolvimentista, democracia de equilibrio e, por fim, o seu modelo de democracia

participativa.

Ele constata que cada modelo constitui uma amélgama, produzido pela rejeicéo parcial
e absorcdo parcial dos que o precederam. Dai a democracia participativa que ele propde
também ser constituida de elementos que ja estavam presentes na teoria desenvolvimentista
de um John Stuart Mill, por exemplo. Por isso voltaremos a atencéo, de forma mais detalhada,
para a analise desses modelos.

O primeiro deles, o modelo da democracia protetora, tinha como porta-vozes o0s
utilitaristas James Mill e Jeremy Bentham. De acordo com esses tedricos a democracia tinha
uma funcdo predominantemente protetora, pois era o Unico regime que poderia proteger 0s

governados das opressdes dos governantes.

Nesse caso, as elei¢cbes periddicas seria o principal mecanismo pelo qual os
governados poderiam controlar o comportamento dos governantes. A sancdo de perda do
mandato, por sua vez, geraria automaticamente governos mais responsaveis perante a
populacdo. Mas ndo se pode deduzir dai que Mill e Bentham eram defensores do sufragio
universal. Pelo contrario, a teoria utilitarista desses autores acarretava em uma série de

contradi¢Ges para 0 modelo de democracia que defendiam.

O argumento bésico do utilitarismo é de que o bem social é alcancado através da
felicidade do maior numero de pessoas, tomando-se felicidade como “a quantidade de prazer

individual mesmo sofrimento”. Mas de acordo com essa visdo, 0 prazer depende em grande
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medida da posse de bens materiais e da obtencdo da riqueza. E 0 homem, por natureza,
buscava indefinidamente maximizar seu proprio prazer. Sendo assim, a Unica maneira de

conseguir isso era adquirir poder sobre outros homens.

O problema € que o postulado de que 0 homem sempre age por seu proprio interesse,
para maximizar seu proprio prazer e utilidade, sem limite; entra em conflito com os interesses
de todos os demais. Entdo a contradicé@o residia exatamente no fato de que os utilitaristas
tentavam conciliar um principio ético de igualdade (felicidade do maior nimero) com um
principio de mercado concorrencial (a busca incessante por bens materiais, pois a quantidade

de riqueza aumentava a felicidade).

A solucdo que eles deram para isso foi propor um sistema de votagdo que a0 mesmo
tempo em que fomentasse o livro mercado (a busca incessante pela riqueza), fosse capaz de
proteger os cidaddos. Destarte a defesa evidente desses autores aos interesses privados
(sobretudo a propriedade privada) culminou na defesa do voto restrito e ndo universal.
Portanto nem James Mil, nem Jeremy Bentham, eram entusiastas da participacdo. Foram
levados a defendé-la, sobretudo devido as pressdes existentes na sociedade inglesa daquela

época.

Somente com John Stuart Mill a ideia de participacdo através do voto vai aparecer
como um elemento fundamental da democracia. Segundo Macpherson a democracia liberal
surge justamente no momento em que se descobre que “um homem, um VOto” ndo poria em

risco a propriedade privada ou a sociedade dividida em classes.

O modelo da democracia desenvolvimentista construido por J. S. Mill ndo se limitava
simplesmente a proteger os cidadaos, mas consistia acima de tudo em promover e estimular o
desenvolvimento individual. Para Macpherson, J. S. Mill é responsével por introduzir uma
dimensdo ética na democracia liberal ao conceber outro modelo de sociedade e de homem nos
quais o sistema politico deve operar. Ndo a toa o proprio Macpherson vai se inspirar nesse

modelo para elaborar a sua teoria de democracia participativa.

Como vimos, James Mill e Jeremy Bentham néo vislumbravam outro modelo de
sociedade sendo a sociedade de mercado com toda sua divisdo de classes e sua gritante
desigualdade social. E tudo isso era justificado pelo alto nivel de produtividade material
proporcionada por este tipo de sociedade. Além do mais, era completamente natural que o

homem explorasse outros homens, e 0 maximo que poderia ser feito quanto a isso era
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estabelecer um sistema de votacdo que protegesse determinados cidaddos. Dai esse modelo

ser designado de democracia “protetora”.

Em parte influenciado pelas mudancas sociais ocorridas em meados do século XX,
como o0 agravamento da situacdo de miséria da classe trabalhadora e sua luta por condicdes
mais dignas de vida; Stuart Mill vai conceber a democracia de modo totalmente diferente, a

saber: como um regime capaz de promover o desenvolvimento individual do cidadao.

. Portanto John Stuart Mill, ao contrario de James Mill e Jeremy Bentham, néo
aceitava a sociedade capitalista sem reservas. Por isso concebia outro modelo de homem e de
sociedade possiveis. Para ele 0 homem n&do é um ser que busca maximizar seus ganhos a todo
custo, mas sim um ser capaz de desenvolver suas forcas e capacidades. E a boa sociedade é
aquela que possibilita a realizacdo de suas potencialidades. Logo a questdo pendente era

resolver o problema de como chegar a esse tipo de homem e de sociedade desejaveis.

Nesse sentido a defesa de Mill pela democracia consiste justamente no fato dela
permitir que o cidaddo comum interfira na politica, estimulando-o a ser mais atuante e
fazendo-o progredir em “intelecto, virtude, atividade pratica e eficiéncia”. Participar, portanto,
tornava-se sindbnimo de auto aperfeicoamento e desenvolvimento individual. E nesse sentido
sO a democracia — através do aumento da participacdo - poderia produzir outro de tipo de
homem e de sociedade.

Entretanto 0 modelo desenvolvimentista, assim como seu antecessor, também ficou
refém de suas contradi¢des internas. Isso porque Mill, embora defendesse o direito de todos
os cidadaos votarem, i.e. , participarem através do voto, recomendava também atribuir pesos
diferentes aos votos de cada classe. Assim todos votariam, mas nem todos teriam a mesma

VOZ.

Segundo ele, atribuir o mesmo peso ao voto da classe trabalhadora e ao voto da classe
empregadora seria estimular uma legislagéo classista. O voto da classe trabalhadora ndo
poderia ter 0 mesmo peso porque ela constituia a classe mais numerosa, e igualar seu voto ao
da classe de empregadores seria fazer prevalecer os interesses particularistas de uma das

partes.

Mas havia também outro argumento para ele defender esse sistema de votacéo

desigual ou plural: garantir que somente a elite mais educada e, portanto, mais qualificada
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para a funcgdo, pudesse assumir o poder politico. Pois para J. S. Mill somente a elite ilustrada,

formada pelas pessoas com maior nivel educacional, era apta a governar.

Deste modo ao mesmo tempo em que a participacdo no processo politico era
necessaria para o auto-aperfeicoamento da populacdo; a atribuicdo de um peso inferior ao
voto das classes menos favorecidas tenderia a gerar um sentimento de ineficécia politica para
estas classes, ja que suas vontades teriam menos probabilidades de prevalecer, acarretando

assim em um desestimulo a propria participacao.

Para Macpherson a incapacidade de J. S. Mill de resolver essa contradicdo, até mesmo
no plano tedrico, advém do fato dele ndo perceber que as relagcBes sociais capitalistas,
marcadas pela exploracdo de uma classe sobre outra, era incompativel com o seu ideal de

desenvolvimento igual dos cidad&os.

Além disso, um acontecimento historico de tamanha importancia terminou por abalar
de vez a democracia desenvolvimentista de Mill: a expansdo do sufragio universal nos paises
ocidentais nos anos seguintes ndo resultaria em um governo classista como temia o pensador

inglés.

Isso porque entrou em cena um ator politico ndo previsto por ele: os partidos politicos.
Com sua capacidade de regular os conflitos e interesses de classe e domesticar a democracia,
o sistema partidario logrou de um éxito que permitiu conciliar participacao politica através do
voto com desigualdade social inerente a uma sociedade de classes; sem incorrer em uma

transformacéo social.

E justamente devido a incapacidade da teoria desenvolvimentista de J. S. Mill de
explicar a democracia a luz desses novos fenbmenos, outro modelo despontou em meados do
século XX, ndo a toa reclamando o titulo de teoria realista ou empirica, na medida em que
julgava ser mais adequada e precisa na definicdo do termo democracia. Era 0 modelo do
equilibrio, também chamado de modelo elitista pluralista. Praticamente 0 mesmo que Pateman

havia identificado anos antes como ““a teoria contemporanea da democracia”.

De acordo com esse novo modelo, cujo principal expoente foi 0 economista austriaco
Joseph Schumpeter, a democracia é definida como um método de escolha dos governantes. E

a participacao restringe-se a escolha dos politicos que estdo disponiveis no mercado eleitoral.
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Segundo C. B. Macpherson o modelo de sociedade e de homem subjacente a este
modelo de democracia é a propria sociedade de mercado e o homem econdmico. Nesse
sentido “a democracia € tdo somente um mecanismo de mercado: 0s votantes sdo 0s

consumidores; os politicos sdo 0os empresarios”.

Assim a teoria do equilibrio esvaziou todo o conteido moral que o0 seu antecessor
havia introduzido na ideia de democracia. Aqui a participa¢do ndao € mais vista como um bem
desejavel para a construcao de outro tipo de sociedade. Afinal a sociedade é como ela é —uma
sociedade de mercado — e o homem politico €, assim como o homem econdmico, um

consumidor — um consumidor de bens politicos:

Um sistema politico empresarial em que um partido como produtores oferegam
cestos diferentemente proporcionados de bens politicos, dos quais os votantes por
majoritario escolham um, é oferecido como o melhor, ou o Unico, dispositivo para
esse fim: ele produz um governo estavel que equilibra a procura e a oferta.

Entretanto Macpherson ressalta que esse modelo - apresentado pelos seus defensores
ndo s6 como 0 mais descritivo, mas também como o mais adequado para a nossa sociedade -
baseado na competigdo entre as elites e na manutencdo de baixos niveis de participagdo, é na
verdade uma exigéncia de uma sociedade marcada pela desigualdade. E que o equilibrio que

esse sistema produz é enganoso, pois somente contribui para perpetuar essa desigualdade.

Isso porque o mercado politico tende a favorecer os interesses das classes mais ricas
que, por sua vez, tem mais poder de pressdo sobre o sistema politico. Haja vista, por exemplo,
que o financiamento de partidos ou candidatos na campanha eleitoral, a organizacdo de
grupos de pressdo, e outras formas de participacdo no processo democratico exige uma

disponibilidade de recurso e de informacdo nem sempre acessiveis as classes “subalternas”.

Consequentemente as demandas dos mais ricos também tendem a ser mais efetivas do
que as demandas dos mais pobres, acarretando em maior apatia politica entre os cidaddos das
classes sociais mais baixas. Apatia, portanto, constitui uma variavel dependente da classe
social, ao contrario do que julgava os tedricos do modelo do equilibrio.

Além disso, os fornecedores (partidos) e os bens politicos (demandas) fornecidos aos
consumidores (eleitores) sdo limitados e ndo correspondem as indmeras reivindicaces
presentes na sociedade. Deste modo o mercado politico também tende a ter caracteristicas
predominantemente oligopolicas, fazendo com que o cidaddo-consumidor tenha pouca

margem de escolha e pouca identificagdo com os politicos.
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Portanto é a partir da critica a esta democracia elitista, que produz um equilibrio na
desigualdade e perpetua as diferencas entre as classes, que C. B. Macpherson vai apresentar
um modelo alternativo de democracia, baseado no aumento da participacdo social nas

decis0es politicas. Para ele:

Isso ndo quer dizer que um sistema com mais participacdo por si sé afastaria todas
as iniquidades da nossa sociedade. Quer dizer apenas que a baixa participacdo e a
iniquidade social estdo de tal modo interligadas que uma sociedade mais equanime e
mais humana exige um sistema de mais participacdo politica.

O ponto de partida de Macpherson advém do pressuposto — segundo ele baseado em
dados empiricos, mas que o proprio autor da poucos detalhes - de que “algo de mais
participativo que o nosso atual sistema ¢ desejavel”. E seu empreendimento vai ser todo
voltado para responder as questdes de se e como € possivel chegar a uma democracia

participativa no contexto de uma sociedade moderna.

Portanto o problema principal a resolver ndo é de como fazer opera-la, mas de como
atingi-la. Na visdo dele isso exige, antes de tudo, uma série de transformacdes sociais, i.e. ,
um novo modelo de homem e de sociedade. Entdo Macpherson passa a identificar as
vulnerabilidades do atual sistema que indicam que ndo sé é possivel, mas que estamos

caminhando para a instaura¢do de uma democracia participativa.

Entre essas vulnerabilidades destacam-se a consciéncia cada vez maior das pessoas em
relacdo ao onus do crescimento econdémico (degradagdo ambiental, etc.), acompanhada das
duvidas crescentes quanto a capacidade do capitalismo financeiro de satisfazer as expectativas
do consumidor enquanto reproduzindo a desigualdade social, e, por fim, a crescente

consciéncia dos cidaddos em relacdo aos custos da apatia politica.

Isso tudo, por sua vez, conduziria ao estabelecimento das condi¢cdes necessarias para a
instauracdo da democracia participativa, ao passo que provocaria o fortalecimento do senso de
comunidade dos cidad&os, resultaria numa diminuicdo das desigualdades sociais e estimularia

um aumento da participacao politica.

Satisfeitos esses requisitos, C. B. Macpherson esboca o que para ele seria 0 modelo

mais simples de democracia participativa:

O modelo mais simples que mais adequadamente pudesse ser chamado de
democracia de participacdo seria um sistema piramidal com democracia direta na
base e democracia por delegacdo em cada nivel depois dessa base. Assim,
comegariamos com democracia direto ao nivel da fabrica ou vizinhanga — discusséo
concreta face a face e decisdo por consenso majoritario, e eleicdo de delegados que
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formariam uma comissdo no nivel mais préximo seguinte, digamos, um bairro
urbano ou suburbio ou redondezas. Os delegados teriam de ser suficientemente
instruidos pelos que os elegessem e responsaveis para com eles de modo a tomar
decisbes em nivel de conselho em cardter razoavelmente democrético. Assim
prosseguiria até o vértice da piramide, que seria um conselho nacional para assuntos
de interesses nacional, e conselhos locais e regionais para questdes prépria desses
segmentos territoriais. Seja em que nivel for além do primeiro em que as decisbes
finais sobre diferentes assuntos fossem tomadas, as questdes teriam certamente de
ser formuladas por uma comissdo do conselho. Assim, se em qualquer nivel a
referencia cessasse, cessaria de fato com uma pequena comissdo daquele conselho.
Isso pode dar a impressdo de diferir muito do controle democréatico. Mas acho que é
o melhor ao nosso alcance. O que é necessdrio em cada estagio, para tornar
democratico o sistema, é que os encarregados das decisdes e formulagdo dos
problemas, eleitos desde os niveis inferiores, sejam responsabilizados em relacéo
aqueles que os elegeram sob pena de nao reeleigdo.

Esse longo paragrafo contém a descricdo exata do modelo imaginado por C. B.
Macpherson, que seria um misto de democracia direta na base e democracia representativa
nos niveis superiores, inclusive a nivel nacional, onde os partidos politicos continuariam a

exercer um papel fundamental.

Ele também admite que seu modelo de democracia participativa ndo seria possivel
sem, primeiro, 0 componente ético do modelo desenvolvimentista de J. S. Mill, onde todos 0s
homens e mulheres tém direito igual ao pleno desenvolvimento e emprego de suas
capacidades; segundo sem o desaparecimento dos pressupostos de mercado (que vé 0 homem
como consumidor maximizante); e terceiro sem uma grande reducdo da atual desigualdade

socioecondmica.

Portanto € possivel notar que desde Rousseau, passando por J. S. Mill, até atingir os
tedricos contempordneos como Carole Pateman e C. B. Macpherson, participar é
inextricavelmente participar das decisdes politicas que lhes afetam. Mais do que isso,
participar € ter a expectativa ou estar em condi¢des de, no minimo, exercer algum tipo de
influéncia nestas decisdes, como no regime de participacdo parcial descrito por Pateman.

Menos que isso, COmo vimos, seria uma pseudoparticipacao.

E evidente que a principal preocupagio dos “participacionistas” é com o que Bobbio

(1997) chamou de “processo de expansdo do poder ascendente®”

, isto é, um processo de
democratizagdo que esta se estendendo da esfera das relagfes politicas, nas quais o individuo
é considerado no seu papel de cidaddo, para a esfera das relagdes sociais, onde o individuo é

considerado na variedade de seus status e seus papeis especificos, como por exemplo, de

% Para o Bobbio (1997) o fluxo de poder sé pode ter duas direcdes: ou é descendente, quer dizer, desce do alto
para baixo, ou é ascendente, quer dizer, vai de baixo para cima. Exemplo tipico do primeiro, nos estados
modernos, é o poder burocratico; do segundo € o poder politico, onde quer que se entenda por poder politico
aquele exercido em todos os niveis (local, regional, etc.) em nome e por conta do cidaddo.
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empresario e de trabalhador, de professor e estudante, de pai e filho, de administrador e
administrado, etc.

Pois de acordo com essa perspectiva somente a democratizagdo das outras esferas da
vida social pode qualificar o individuo para o exercicio da democracia a nivel nacional. Eles
estavam preocupados, portanto, no estabelecimento de uma espéecie de democracia social.
Essa ideia de participagdo surgida no &mbito da teoria da democracia participativa estd na
origem do debate sobre cultura politica, desenvolvido por Gabriel Almond e Sidney Verba no
livro The Civic Culture: Political Attitudes and Democracy in Five Nations (A cultura civica:

atitudes politicas e democracia em cinco paises).
1.2. O Estado como alvo

N&o obstante o pioneirismo desses tedricos nos estudos sobre participacdo é somente
com o filésofo alemdo Jurgen Habermas que este tema — atrelado a ideia de deliberagéo
publica — vai ganhar um “refinamento” maior a partir da introducdo de novos conceitos como

sociedade civil, esfera pablica e deliberacao.

Apesar do termo participacdo ndo aparecer com tanta énfase na sua obra, Habermas
inova na discussdo sobre democracia e participacdo ao conceber o conceito de deliberacéo
publica enquanto um processo de formacdo de opinido e de vontade que antecede a decisdo
politica (AVRITZER, 2000).

Deste modo, na concepcao do filésofo alemédo, a decisdo deve ser antecedida por um
processo de debate em que seja garantida a isonomia entre as partes e que ndo haja
constrangimento a participacdo — dai seu modelo também ser chamado de procedimental,
visto que defende o estabelecimento de igualdade formal entre os participantes. Pois s6 assim
podemos ter um processo de discussdo racional onde a sociedade civil tenha possibilidade real
de influenciar o Estado.

Para Habermas (1997) sociedade civil corresponde ao conjunto de “associagdes e
organizacOes livres, ndo estatais e ndo econdmicas, as quais ancoram as estruturas de
comunicagdo da esfera publica nos componentes sociais do mundo da vida”. Compde-se de
movimentos sociais e outros tipos de organizagGes e associages, que tém a funcdo de
transformar os problemas presentes na sociedade em questdes de interesse geral, a serem

discutidas na esfera publica e, posteriormente, assumidas pelo sistema politico.
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Entdo a esta altura temos outra novidade da democracia deliberativa quando
comparada a teoria da democracia participativa: a preocupacdo primordial com a
democratizacdo do Estado. Como vimos, embora os “participacionistas” também visassem,
em ultima instancia, tornar o governo nacional (que eles identificavam como o Estado
representativo) mais democratico, todas as suas preocupacfes voltavam-se para incentivar a
democratizagdo das autoridades ndo governamentais (como a inddstria), visto que era esse
processo de democratizacdo nas “escalas inferiores” ao Estado que fornecia o0 componente

educacional necessario para o exercicio da democracia no sentido mais amplo.

E importante ressaltar que embora o conceito de esfera publica habermasiano —
categoria chave no processo politico de deliberacao - seja um conceito normativo e se aplique
a diversas esferas da vida social®, o0 seu principal papel é justamente fazer a mediago entre
sociedade e Estado, de modo que as demandas da sociedade civil sejam incorporadas pelo

poder publico. Nas suas préprias palavras:
A esfera publica constitui uma “caixa de ressondncia”, dotada de um sistema de
sensores sensiveis ao &mbito de toda sociedade, e tem a funcéo de filtrar e sintetizar
temas, argumentos e contribuices, e transportad-los para o nivel dos processos
institucionalizados de resolugdo e decisdo, de introduzir no sistema politico 0s
conflitos existentes na sociedade civil, a fim de exercer influéncia e direcionar os

processos de regulacdo e circulagdo do poder do sistema politico, atraveés de uma
abertura estrutural, sensivel e porosa, ancorada no mundo da vida.

Portanto o seu modelo de democracia deliberativa tem como meta principal
proporcionar a democratizacdo do sistema politico, permitindo-nos pensar de forma mais
concreta os canais de participacdo (conselhos, orgcamentos participativos, etc.) que se
desenvolveram no Brasil e na América Latina no final do século passado. Pois como veremos
adiante, a arquitetura da participacdo institucional no Brasil foi pensada justamente nos
termos de dar maior legitimidade as decisfes do governo através da abertura de didlogo com a

sociedade civil.

Assim todo o aparato tedrico habermasiano, baseado na relacdo entre sistema e mundo
da vida, acarreta em um modelo de circulacdo do poder (que ele chama de modelo de eclusas)

* Segundo Habermas (1997) “a esfera publica representa uma rede supercomplexa que se ramifica num sem
nimero de arenas internacionais, nacionais, regionais, comunais e sub-culturais, que se sobrepem umas as
outras; e se articula objetivamente de acordo com pontos de vista funcionais, temas circulos, etc., assumindo a
forma de esferas publicas mais ou menos especializadas, porém, ainda acessiveis a um publico de leigos (por
exemplo, esferas pUblicas literarias, eclesiasticas, artisticas, feministas, ou ainda, esferas publicas “alternativas”
da politica de saude, da ciéncia e de outras); além disso, ela se diferencia por niveis, de acordo com a densidade
da comunicagdo, da complexidade organizacional e do alcance, formando trés tipos de esfera publica: esfera
publica episddica (bares, cafés, encontros de rua), esfera pdblica da presenca organizada (encontros de pais,
publico que freqiienta teatro, concertos de rock, reunides de partidos ou congressos de igrejas) e esfera publica
abstrata, produzida pela midia (leitores, ouvintes e espectadores singulares e espalhados globalmente)”.
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em que a teoria da democracia deliberativa ocupa um lugar fundamental. A preocupacéo do
filésofo alemdo é justamente construir um modelo de democracia que proporcione a
sociedade civil canalizar influéncia na esfera pablica e promover mudancas no sistema

politico e administrativo.

Portanto o ponto de partida de Habermas € sua concepg¢édo dual da sociedade moderna
e racionalizada, dividida em sistema e mundo da vida, as quais correspondem dois tipos de
acao, respectivamente, a acdo instrumental e a acdo comunicativa. O sistema se refere ao
mundo das regras que - na busca da manutencdo da ordem e do funcionamento linear da
sociedade — limitam, com base em imperativos, o raio de acdo voluntaria do individuo. S&o
mecanismos funcionais que regulam a acdo dos atores e impde a Idgica da razdo instrumental

a todas as esferas da vida social.

Por outro lado o mundo da vida diz respeito a praticas comunicativas de transmissao
cultural, fundamentais para o processo de integracdo social e socializacdo, realizado por
intermédio de instituicBes que constituem a sociedade civil. E no pano de fundo da agéo
comunicativa que se encontram as condicGes para o entendimento mutuo e a formacdo do

consenso.

Embora do ponto de vista tedrico a relacdo entre sistema/mundo da vida néo
corresponda exatamente a outra de Estado/Sociedade Civil, o Estado é uma forma
institucionalizada do sistema, assim como a sociedade civil € uma forma institucionalizada do

mundo da vida.

E em seu diagnostico da sociedade atual, Habermas identifica um processo de
“colonizagdo o mundo da vida”, onde 0s imperativos sistémicos como dinheiro (econémico),
poder (administrativo) e direito (juridificacdo) estdo neutralizando os recursos comunicativos
capazes de gerar solidariedade. Nesse contexto que surge o conceito de esfera publica
definida como uma “rede de comunicagao discursiva”, ancorada no mundo da vida, capaz de

proteger a sociedade dos imperativos sistémicos.

Porém nesse momento, que corresponde ao periodo de publicacéo do seu livro Teoria
da Acdo Comunicativa, a esfera publica ainda era portadora de um papel secundério, de
carater mais defensivo. Na tentativa de dar essa reviravolta e lhe imputar uma fungdo mais

ofensiva, é que na década de 90, com a publicacédo de Direito e Democracia, Habermas vai lhe
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atribuir uma énfase mais institucional, ancorada em uma teoria da democracia deliberativa
(LUBENOW, 2007).

A democracia deliberativa, na verdade, é uma tentativa de formular uma teoria da
democracia baseada em duas tradi¢des teodricas que, segundo Habermas, dominaram o debate
até aqui: o liberalismo e o republicanismo. O eixo comparativo entre estas tradi¢cGes gira em
torno do processo de formacdo democrética da opinido e de vontade em cada uma delas
(HABERMAS, 1995).

Assim na concepgdo liberal “o processo de formacdo da vontade e da opinido politica
é determinado pela concorréncia entre agentes coletivos agindo estrategicamente em manter
ou conquistar posicdes de poder”. Portanto a formagdo de opinido constitui um processo de
agregacao de interesses, em que cabe aos cidaddos somente concordarem (ou recusarem) 0s
programas politicos através do voto. E semelhante a0 modelo que Pateman denominou de

“teoria contemporanea da democracia”, e Macpherson designou de “teoria do equilibrio”.

J& na concepcdo republicana apresenta-se “a necessidade de uma formacao da opinido
e da vontade e da solidariedade social que resulte da reflexdo e conscientizacdo dos atores
sociais livres e iguais”. Aqui a participacdo, entendida como a interlocucdo publica entre os
diversos agentes sociais, orientada ao entendimento mutuo, com vistas a realizacdo do bem

comum, ¢ a base da formacé&o politica da vontade dos cidadaos

Deste modo o modelo deliberativo “acolhe elementos de ambos os lados e os integra
de uma maneira nova e distinta num conceito de procedimento ideal para deliberagdes e
tomadas de decisdo”. E esse carater procedimental da democracia deliberativa advém
justamente da sua capacidade de proporcionar igualdade participativa no processo de
deliberacéo publica (LUBENOW, 2010).

Pois em Habermas (1995) existe a expectativa de que, garantindo-se a igualdade
formal entre os participantes (direito de falar e ter suas razbes consideradas, etc.), haja um
processo racional de discussdo onde vai vencer, digamos assim, a forga do melhor argumento.
Além disso, os procedimentos democraticos garantem que as decisdes do sistema politico,
sejam sensiveis aos problemas e questfes advindas da sociedade e das esferas publicas

autbnomas.

Essa passagem de contetdos e problemas das esferas publicas autdbnomas e informais

(sociedade) para as esferas publicas formais (governo) se daria atraves de diversos niveis de
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esferas publicas, como nas associag¢fes, no interior dos partidos, na participacdo em elei¢Ges
gerais, etc. Nesse sentido é que a teoria habermasiana nos fornece elementos para pensar 0s
“conselhos de politicas publicas” ou “conselhos gestores™ inscritos na constitui¢do brasileira

de 88, enquanto espacos de mediacdo entre o Estado e a sociedade.

Portanto em Habermas existe apenas a expectativa de que a igualdade formal entre os
participantes proporcione uma influencia efetiva da sociedade civil sobre o Estado, por
intermédio da esfera puablica. Ele referia-se, sobretudo, & influéncia exercida sobre o
legislativo, provavelmente pelo fato da Alemanha constituir uma democracia parlamentar:

Na perspectiva de uma teoria da democracia, a esfera publica tem que reforcar a
pressdo exercida pelos problemas, ou seja, ela ndo pode limitar-se a percebé-los, e a
identifica-los, devendo, além disso, tematiza-los, problematiza-los e dramatiza-los

de modo convincente e eficaz, a ponto de serem assumidos e elaborados pelo
complexo parlamentar.

Como é sabido, a teoria democratica desenvolvida por Habermas recebeu inumeras
criticas, tanto de autores que tentaram aprimorar o cabedal tedrico do pensador alemdo no
ambito da prépria democracia deliberativa, quanto de autores alheios a esse referencial. Ndo
cabe nesse espaco fazer uma revisdo bibliogréfica dessas criticas e reformulagdes, o que
possivelmente daria outra dissertacdo, mas somente levantar os principais pontos a que se

dirigiram essas criticas.

Deste modo podemos destacar dois pontos principais: primeiro a critica de que a
democracia deliberativa trabalhava com a “expectativa” e ndo com a garantia real de que o
governo assumiria as demandas advindas da sociedade. Foi nesse sentido que Joshua Cohen
propoés seu modelo de “Poliarquia Diretamente Deliberativa” em que os cidaddos teriam
assegurado, ndo somente a “promessa” de que suas demandas seriam incorporadas pelo
Estado, mas sim a prerrogativa de decidir sobre os assuntos que lhes afeta (COHEN, 1997;
FARIA 2000).

Segundo a critica de que Habermas, ao conceber o debate publico como um processo
racional, em que prevaleceria 0 melhor argumento, acabou idealizando e deturpando a propria
dimensdo da politics, i.e. , do jogo politico, marcado sobretudo pelas relacGes de poder entre
as diversas classes sociais. Assim Habermas teria ignorado o papel que as relacGes de poder
estabelecidas na sociedade teriam no processo de interacdo social na esfera publica e politica
(MOUFFE, 2005; MIGUEL, 2012).
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Sem pretender julgar a pertinéncia dessas criticas, a op¢ao de reconstruir as principais
ideias da teoria da democracia deliberativa, assim como da democracia participativa, foi
demonstrar de que maneira o debate sobre a participacdo foi originalmente mobilizado no

interior da teoria democratica.

Participar, portanto, desde o inicio esteve relacionado a ideia ou a expectativa dos
cidaddos influenciarem as decisdes politicas. Os “participacionistas” acreditavam que era
necessario uma mudanca social e o estabelecimento de uma certa igualdade econémica entres
membros de uma determinada sociedade para que a participagdo surtisse o efeito esperado. E
para eles sO era possivel chegar a uma sociedade participativa através da ampliacdo da

participacdo em nivel local, que qualificaria o individuo para o exercicio da democracia.

Ja Habermas ignorava completamente a influencia das relacdes de poder e das
desigualdades sociais no processo de participacdo, pois para ele bastava estabelecer a
igualdade formal (e ndo substancial) entre os participantes para que a sociedade civil fosse

capaz de influenciar as decisdes do governo. Por esta razao ele foi bastante criticado.

Entretanto a teoria da democracia deliberativa, inaugurada por Habermas e
desenvolvida por outros autores, nos forneceu elementos importantes — como o0s conceitos de
sociedade civil e esfera pablica - para analisar as experiéncias participativas surgidas no
Brasil e na América Latina no final do século XX e inicio do XXI.

Nesse sentido, Avritzer (2009) identifica que quatro caracteristicas fundamentais
constituem o cerne da democracia deliberativa, a saber: o processo de argumentacdo e
mudanca de preferéncia é central no processo de tomada de decisdo, a racionalidade politica é
associada a ideia de mudanca e justificacdo de preferéncia, o processo democratico deve
incluir todos aqueles que sdo afetados pelas suas decisdes, as preferéncias dos individuos por
formas amplas de discuss@o deve implicar a procura de instituicbes capazes de efetivar tais

preferéncias.

E como vimos anteriormente, esse “movimento” de debate e alteragéo de preferencias
— através da sociedade civil e da esfera publica - € sempre no sentido de promover uma
democratizagdo do Estado. Em suma, participacdo na Otica da teoria da democracia
deliberativa, envolve debate, mudanca de opinido e influéncia da sociedade civil nas decisdes

estatais.
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E é nesse sentido que vamos utilizar o conceito de efetividade neste trabalho: como a
capacidade da sociedade civil — por intermédio do CONSEA — de exercer influencia sobre as
decisbes que ocorrem no ambito do sistema politico tradicional (sobretudo no Executivo e

Legislativo).

Deste modo, iremos verificar se existe correspondéncia entre as demandas advindas do
CONSEA, e o posicionamento do poder publico em relagdo aos assuntos tratados. Ou se, ao
contrario, o poder publico mantém seus posicionamentos prévios sobre determinadas

temaéticas quando interpelado pelo Conselho.

1.3. O debate sobre efetividade no Brasil

Porém outro fator justifica a opcao de reconstruir o debate originario da participacéo
nas duas correntes tedricas expostas acima: é que no Brasil grande parte dos estudos sobre
conselhos se embasaram em uma ou outra tradi¢do. Inclusive os debates recentes sobre

efetividade deliberativa tem utilizado Habermas como principal referencial teorico.

Hoje sabemos que a existéncia de uma grande quantidade de instituicbes que
propiciam a participacdo dos cidaddos na formulagdo e implementagdo de politicas publicas -
os chamados conselhos gestores de politicas - constitui uma realidade praticamente inevitavel
para os tomadores de decisdo. Sem contar que ja ultrapassamos duas décadas de producéo
cientifica sobre atuacdo dessas instituicbes em nivel municipal, estadual e federal (SANTOS,
AVRITZER, 2005).

Assim Cambraia (2011) identifica que ao longo deste tempo ocorreu uma mudanca
significativa no foco das investigacdes sobre os conselhos. Para ele “a participagdo deixou de
ser tratada em termos de “ter” ou “ndo ter” e em que quantidade, para ser tratada em termos

de qualidade do seu processo, isto €, “o que a faz melhor ou pior”

Deste modo, em um primeiro momento, 0s estudos estavam preocupados em constatar
0 impacto dessas experiéncias participativas, que despontavam na esteira da abertura
democratica no Brasil, no aprofundamento da democracia. Procurava-se entdo demonstrar em

que sentido a ampliag&o da participacdo afetava a prépria dindmica da democracia.

De um modo geral postulava-se que a principal consequéncia advinda deste processo

era o aprendizado politico dos cidaddos diante das novas relac6es entre Estado e sociedade,



34

que proporcionava um maior potencial de controle dos Ultimos sobre os primeiros. Aqui a

teoria da democracia participativa era tida como o principal referencial tedrico.

Em um segundo momento, os estudos se voltaram para a anélise das dindmicas
internas de funcionamento dessas instituicdes. Buscou-se entdo “identificar fatores especificos
que influenciariam e/ou provocariam em alguma medida a variacdo destes resultados (a
qualidade de seus outputs) e que, por conseguinte, afetariam a capacidade de influéncia destas
instituicOes sobre as a¢Oes e tomadas de deciséo do Estado”.

E nesse contexto que a literatura chama atencdo para a importancia de algumas
variaveis — como desenho institucional, organizacdo da sociedade civil, vontade politica do
governo em implementar instituicbes participativas — que poderiam influenciar o éxito das
instituices participativas (IP).° Aqui ganha corpo uma perspectiva mais voltada para a
efetividade deliberativa dos conselhos, tendo como principal referencia a teoria da democracia

deliberativa.

Em um estudo recente, por exemplo, Avritzer (2008) constatou que entre as
experiéncias participativas surgidas na democracia brasileira o orcamento participativo (OP)
tém se mostrado a instituicdo mais democratizante, seguida dos conselhos de politicas que,
para o autor, teria uma média capacidade democratizante, e do plano diretor que seria o
espaco menos efetivo.

Isso porque o OP teria um desenho institucional constituido de baixo para cima, que
permitiria a livre entrada de atores no processo de participacdo, diferentemente do desenho de
partilha de poder dos conselhos, em que a entrada da sociedade civil seria limitada, e do
desenho de ratificacdo dos planos diretores, onde os atores s participariam depois que a

decisdo ja estivesse sido tomada, para refuta-la ou aceita-la.

Entretanto apds estabelecer uma comparacdo dessas instituicdes em quatro cidades
brasileiras, Avritzer (2008) concluiu que nos mesmos lugares em que houve sucesso na
implantacdo do orcamento participativo, houve também na instauracdo dos conselhos. Isso
levou o autor a inferir que o éxito da participacao (a sua efetividade deliberativa) ndo depende
somente do desenho institucional, mas também do contexto de organizagdo da sociedade civil

e da presenca de atores politicos capazes de apoiar unificadamente processos participativos.

% Avritzer (2008) entende instituicdes participativas como “formas diferenciadas de incorporagdo de cidaddos e
associagOes da sociedade civil na deliberagéo sobre politicas”. Entre elas estédo 0s conselhos de politicas.
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Concluimos, portanto, que a teoria da democracia participativa foi mais utilizada no
periodo de surgimento das experiéncias participativas ocorrida durante o processo de
redemocratizacdo, contribuindo assim para a consolidacdo da literatura sobre o tema. De um
modo geral procurou-se estudar o impacto dessas instituicdes sobre a recente democracia
brasileira, chamando atencdo para o crescimento das formas de participagdo no pais e
ressaltando como elas poderiam proporcionar aprendizado politico para os cidadaos.

Somente em um momento posterior, os trabalhos passaram a se preocupar mais em
avaliar essas instituicdes a luz dos problemas e desafios que elas apresentavam. E aqui que
surge uma literatura mais voltada para a analise da qualidade do processo participativo, e 0

debate sobre efetividade deliberativa se consolida no cenario nacional.

Cambraia (2011) sintetiza essas duas fases no seguinte quadro:

Perspectiva teérica Participacionista Deliberativa
Racionalidade considerada/ Racionalidade instrumental: Racionalidade comunicativa:
modo de formacéo de preferéncias formadas no ambito | preferencias formadas no ambito
preferéncias do privado do publico
B B . Deliberacéo publica, persuaséo,
Modo de formag&o de consenso Agregacdo de preferencias ] 3
interacdo face a face
Participacdo direta em
féruns/espagos
publicos como forma de: i)
Tipo de participacio ensejada/ Participacéo direta como fonte justificacéo
relacdo entre participagéo e de aprendizado politico, publica de preferéncias, decisdes
representacéo ativismo etc.;
e ii) generalizagdo dos interesses
no
publico.
Canais de participacéo Canais de participacéo
propiciadores propiciadores de
Modo de abordagem dos ) . ) 3 3
de aprendizado politico e deliberagdo (argumentacéo +
conselhos gestores o L
influéncia no decisdo) e
sistema politico influéncia no sistema politico

Fonte: Cambraia (2011)

Porém a tarefa de avaliar os conselhos, que esta na origem do debate sobre efetividade,

tem trilhado caminhos sinuosos ao longo desses anos, de modo que hoje é impossivel falar em
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consenso acerca do que seja efetividade, ou de como medi-la. Afinal, 0 que torna uma

participacdo efetiva?

Desta forma, alguns trabalhos tém apontado, sobretudo, para a os resultados e
possiveis efeitos produzidos pela presenca e acdo de instituicdes participativas (IPs), ao passo
que outros tém se direcionado mais na perspectiva de analisar contextos e processos que

condicionam a dinamica interna dessas instituicdes (AVRITZER, 2011).

Nesta dissertacdo procuramos reconstruir a ideia de participacdo tal como surge
originalmente na teoria democratica, em especial na democracia deliberativa, associada a
possibilidade da sociedade civil intervir nas decisdes politicas. Entdo vamos demonstrar se a
participacdo — via CONSEA — produz algum efeito (mudanca de preferencia) nas decisfes
(posicionamentos) do sistema politico tradicional, sobretudo no Executivo e no Legislativo, a

quem o Conselho se reporta com mais frequéncia.

Nesse sentido dois trabalhos merecem destaque na area de seguranca alimentar (SAN):
um sobre as conferencias nacionais de SAN, de Silvia Zimmermann, e outro sobre o
CONSEA, de Renato Nascimento; ambos orientados pelo professor e ex-presidente do
Conselho de Seguranca Alimentar Renato Maluf. Além disso, eles também tém em comum o
fato de destacarem, a partir de referenciais tedricos distintos, o papel positivo que estes
espacos tém desempenhado no campo da SAN.

Silvia Zimmermann (2011) p6e em relevo o papel das conferencias enquanto espagos
de participacdo social e decisdo politica. Assim ela demonstra que ao longo das trés
conferéncias analisadas (1994, 2004 e 2007), esse espa¢co proporcionou a ampliacdo de
segmentos e categorias de participantes antes excluidos dos processos decisorios. Aqui
podemos entrever 0 quanto as instituicOes participativas em geral, e as conferencias de SAN
em particular, contribuiram para a criacdo de novas arenas e novos atores (comunidades

quilombolas, ribeirinhos, pescadores, etc.) até entdo “inexistentes” para o0 poder publico.

Zimmermann também destaca o papel das conferencias enquanto espacos de decisdo
politica. Assim ela conclui que: “nos termos da decisao politica, constatamos que as propostas
das Conferéncias Nacionais resultaram em um marco legal da seguranca alimentar e
nutricional, e estimularam a criacdo e/ou fortalecimento de programas e acdes federais que

atendiam as expectativas da seguranca alimentar e nutricional”.
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Por outro lado Renato Cavalheira do Nascimento (2012) destaca o duplo papel do
CONSEA - como arena publica de discussdo e como agente da politica — na construgdo da
Politica e do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. Ndo obstante 0 meérito
de fazer uma reconstrucdo detalhada do processo de consolidacdo do campo da seguranca
alimentar na agenda nacional, e de utilizar referenciais teoricos inéditos (como a analise
cognitiva de politica publicas) nos estudos sobre participacdo no Brasil; esse trabalho também
voltou suas atencdes, sobretudo, para o papel do CONSEA na consolidacdo dos marcos legais
de SAN.

Mas a meu ver, passados dez anos de governo petista e de ampliacdo dos canais
institucionais de participacao, € preciso ir além de um debate voltado exclusivamente para o
papel dos espacos participativos de SAN na constituicdo de leis que garantiram a
consolidacdo do tema na agenda politica nacional. Pois outro problema ganha maior
relevancia empirica no que diz respeito a avaliacdo dessas instituicGes, a saber: se o
CONSEA, nesse caso, tem tido autonomia suficiente para levar adiante as demandas advindas
da sociedade civil a ponto de ser capaz de influenciar efetivamente as decisbes politicas de
SAN.

Nesse sentido antes de abordar o tema da efetividade, vamos fazer uma breve
genealogia histérica com o objetivo de demonstrar que a consolida¢do do tema da SAN na
agenda politica nacional consistiu ndo somente em uma demanda da sociedade, mas também
em um projeto de governo, o que nos leva a questionar até que ponto o sistema politico foi
realmente aberto ao didlogo com 0 CONSEA.

Afinal o governo incorporou somente as pautas que ja estavam dentro dos seus planos
— ndo mudando assim seus posicionamentos — ou também incorporou demandas que

conflitavam com seus interesses?
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2. Genealogia da SAN

Este capitulo tem como objetivo fazer uma breve reconstrugdo historia do surgimento
e consolidacdo do tema da seguranca alimentar na agenda nacional. Entdo vamos acompanhar
0 processo de construcdo do campo da SAN que vai desde 0 momento em que a fome é
elevada ao posto “problema social” até 0 momento em que a alimentacdo é elevada ao posto
de direito social, com a criagdo do SISAN. Assim explicaremos também a dindmica de
funcionamento das instancias participativas de seguranca alimentar, bem como o lugar que o

CONSEA - objeto de estudo desta dissertacdo — ocupa nesse sistema.

Aqui responderemos questdes importantes para a analise posterior da efetividade:
como surge 0 CONSEA e quais as suas funcbes? Qual a relacdo do partido que esta no poder
no periodo analisado com a &rea de seguranga alimentar e com a participagdo social? E quais

as implicagOes disso para nossa analise?

2.1. Da descoberta da fome ao conceito de seguranca alimentar

O médico pernambucano Josué de Castro € um marco na compreensdo da fome
enguanto fenémeno social e da denlncia dessa calamidade para o Brasil e para 0 mundo. Com
a publicacdo de Geografia da Fome em 1946, o autor analisou pioneiramente o fendbmeno da
fome do ponto de vista econémico-social, inaugurando uma nova forma de encarar essa
mazela que atingia uma grande parte da populacdo brasileira, ndo mais como um problema

natural, mas como resultado da acdo do homem em sociedade (CASTRO, 2012).

Com o reconhecimento nacional e internacional de Josué de Castro - em virtude da sua
nomeacao para a presidéncia do conselho executivo da FAO (Organizacdo das Na¢bes Unidas
para Alimentacdo e Nutricdo) - e a realizacdo de diversos empreendimentos junto ao Estado e
a sociedade civil (campanhas, a¢des, programas), aos poucos foi sendo descontruida ao redor
do mundo a ideia de que o combate a fome dependia exclusivamente da capacidade de

producéo dos paises.

Porém ap6s o golpe militar, o exilio e a posterior morte de Josué de Castro em 1973, e
a crise de alimentos que atingiu 0 mundo entre 1972 e 1974; a “fome” mais uma vez voltou a
ser associada a capacidade de cada pais em produzir alimentos suficiente para sua populagéo,

inaugurando uma era denominada Revolugdo Verde. Nesse periodo predominou o discurso



39

hegemdnico de que o problema da fome seria resolvido com produgdo agricola em larga
escala, envolvendo mecanizacdo do processo produtivo e utilizacdo de fertilizantes,
agrotoxicos e outros insumos industriais (NASCIMENTO, 2012).

No Brasil somente com a abertura politica durante a década de 80, proporcionando o
retorno de diversos intelectuais, militantes e ativistas de esquerda ao pais e o fortalecimento
das organizacdes da sociedade civil, que o tema do combate a fome voltou a ser objeto de
debate publico. Deste modo pela primeira vez foi estabelecida uma pauta no ambito do
governo e da sociedade demandando uma politica publica de seguranca alimentar.

Assim na década de 80 dois eventos marcaram 0 nascimento do termo “Seguranca
Alimentar”: o primeiro, em 1985, marca o surgimento do conceito de SAN no setor publico,
formulado por um grupo de técnicos vinculados ao Ministério da Agricultura que elaboraram
uma Proposta de Politica Nacional de SAN, visando a autossuficiéncia do pais na producao de
alimentos; o segundo, em 1986, na | Conferéncia de Alimentacdo e Nutricdo, o conceito de
SAN ¢é ampliado para além da questdo da producdo e abastecimento, e passa a incorporar a

dimensdo da qualidade dos alimentos e a questdo do acesso (VALENTE, 1997).

Porém esses eventos ndo conseguiram fazer pressao politica suficiente para colocar o
tema da SAN na agenda politica nacional nem para proporcionar a criacdo de um conselho de
seguranca alimentar. Isso s6 comecgou a ocorrer ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 88.

A Constituicdo de 88 foi importante justamente fortaleceu as organizacbes da
sociedade civil (associagbes de bairros, ONGs, movimentos sociais, etc.) ao prever e
incentivar a criacdo de espacos de participacdo da populacdo no cenario politico. Foi desta
forma que os Conselhos tornaram-se instrumentos concretos de participacdo, onde entidades
representativas da sociedade passaram a lutar pelas demandas sociais. E é nesse contexto que
0 (Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional) CONSEA foi criado no inicio da

década de 90, no governo de Itamar Franco.

Porém antes da criacdo do CONSEA, algumas ac¢les e mobilizagbes marcaram a
emergéncia e reconhecimento do tema da SAN no cenario politico nacional. Primeiro a
divulgacdo do Mapa da Fome pelo IPEA, no ano de 1993, demonstrando que 32 milhdes de
brasileiros passavam fome naquela época; e posteriormente a entrega ao Presidente Itamar
Franco do documento intitulado Politica Nacional de Seguranga Alimentar pelo Governo

Paralelo, vinculado ao Partido dos Trabalhadores (vale lembrar que o PT ainda ndo era
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governo). E por fim o langamento da Acéo da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida
(NASCIMENTO, 2012).

O Governo Paralelo foi uma iniciativa de organizacao politica informal levada a cabo
por integrantes do Partido dos Trabalhadores, entre 0s quais se encontrava o candidato a
presidéncia derrotado nas eleicdes de 1989; com o objetivo de criar um campo de luta pela
construcdo de um projeto de democracia popular e que visava propor alternativas de agdes ao
governo federal no &mbito da geracdo de trabalho e renda, reforma agréria, seguranca
alimentar, entre outros. E importante ressaltar que a proposta de uma Politica de Seguranca
Alimentar tinha sido relegada desde 1985, quando da proposta elaborada pelos técnicos

vinculados ao Ministério da Agricultura.

Ainda em 1993, no mesmo ano da entrega da proposta de Politica de SAN pelo
governo paralelo e da publicagdo do Mapa da Fome pelo IPEA, surge o Programa Acdo da
Cidadania - cujo um dos principais expoentes era o socidlogo Herbert de Souza, Betinho - a
partir do Movimento Etica na Politica (MEP). O movimento Etica na Politica consistiu em
uma mobilizacdo pelo impeachment de Collor, envolvendo os mais diversos setores da
sociedade civil, e que logo se traduziu em um movimento pelo combate a fome e as
desigualdades sociais. Nessa época 0 MEP fez um apelo para que as diversas organizactes
sociais formassem comités de Acdo de Cidadania com intuito de interpelar o governo e exigir

providéncias imediatas das autoridades publicas no que se refere ao combate a fome.

Segundo Nascimento (2012) a Ac¢do da Cidadania viveu seu auge entre junho de 93 e
junho de 94, periodo em que 25 milhGes de pessoas contribuiram de forma indireta - através
de doacgdes de dinheiro, roupas ou alimentos - e 2,5 milhGes de pessoas se envolveram
diretamente formando em torno de quatro mil comités de Acdo da Cidadania em todo o pais.
Deste modo a apropriacdo da proposta de uma politica pablica nacional de seguranca
alimentar por esse movimento contribuiu para colocar o tema na agenda politica nacional e
pressionar Itamar Franco a assumir o combate a fome como prioridade do governo,
culminando na criagdo do Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional em 1993
(NASCIMENTO, 2012).

Contudo o processo de inscricdo da SAN na agenda federal ndo foi tdo simples no
periodo pds Itamar. Antes de ganhar a consisténcia tdo almejada no cenario politico nacional
que poderia levar a cabo a chancela governamental da Politica Nacional de SAN, o0s anos que

se seguiram conduziram novamente a um retrocesso da SAN tal como vinha sendo concebida
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pela sociedade e pelo governo. Isso aconteceu sobretudo a partir de 1995 com a subida de
Fernando Henrigue Cardoso (FHC) ao poder presidencial.

Durante oito anos da gestdo de FHC, que corresponde ao periodo de 1995 a 2002, o
tema da SAN, assim como 0s movimentos sociais empenhados no diagndstico e na superagédo
do problema social que assolava 45% dos brasileiros segundo dados do Mapa da Fome, sofreu
um longo processo de desestruturagdo. A participacdo social foi esvaziada e 0 CONSEA foi
extinto, dando lugar ao Conselho de Comunidade Solidaria, cujo presidente, ao contrario do

anterior, era indicado pelo proprio presidente da republica.

O conselho teve pouca expressdo institucional e politica, com atribuicbes cada vez
menores no que se refere ao campo das acdes de combate a pobreza e a fome, e dialogando
pouco com organizagdes sociais, contribuindo assim para a absoluta inexpressividade da SAN
na agenda do governo (ZIMMERMANN, 2011; NASCIMENTO, 2012).

Somente diante da realizacdo da Cupula Mundial da Alimentacdo em Roma, no ano de
1996, as organizagOes da sociedade civil voltou a se mobilizar para compor um comité -
constituido também por representantes do governo e da iniciativa privada - responsavel por
elaborar um documento para ser enviado ao referido evento. Assim as organizacdes que
tinham sido excluidas da participagdo do governo ganharam um novo félego, que mais tarde
resultou na criagdo do FArum Brasileiro de Seguranca Alimentar (FBSAN), em 1998.

A FBSAN, um férum formado por uma gama de movimentos e entidades que tinham
interesse e afinidade com o tema da SAN, representou um importante espaco de dialogo e
participacdo social em um momento de desestruturacdo encabecado pelo governo FHC,
demonstrando como o tema da SAN sempre esteve vinculado aos atores sociais que

reivindicavam demandas advindas de fora do circulo oficial de poder (NASCIMENTO 2012).

2.2. — Seguranca alimentar e participagdo na ordem do dia

Apesar disso é somente com a ascensdo do Partido dos Trabalhadores ao governo
federal o tema da SAN volta a ser objeto de preocupacao do governo e entra definitivamente
na agenda politica através do Projeto Fome Zero, da reativagdo do CONSEA, do estimulo
dado a realizagdo de Conferéncias de SAN e do incentivo a participagdo social nesses

espacos.
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Sob a lideranca do presidente Luis Inacio Lula da Silva foi criado pela primeira vez
um ministério com o objetivo principal de combater a fome denominado Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA), tendo a frente o também
mentor do Projeto Fome Zero, José Graziano (NASCIMENTO, 2012).

Assim o tema da SAN foi elevado a um patamar estratégico a ser perseguido por um
conjunto de 6rgdos, acbes e programas, ja deixando evidente o carater descentralizador e
intersetorial dessa politica. Em 2004 o MESA é incorporado ao Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). Entdo é extinto o Conselho do Programa
Comunidade Solidéria e reativado o CONSEA.

Em 2006 é sancionada a Lei 11.346, a Lei Organica de Seguranca Alimentar e
Nutricional (LOSAN), que cria o Sistema Nacional de Seguran¢a Alimentar e Nutricional
(SISAN), colocando o Conselho e as Conferéncias de SAN como 0s principais espacos de
participacdo social, responsaveis pela elaboracdo e fiscalizacdo das politicas publicas nesse

setor.

Por fim todo esse processo culminou na publicacdo do Decreto 7.272, em 25 de agosto
de 2010, que instituiu a Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, cujos
objetivos abarcaram desde a promocéo de politicas abastecimento e estruturacdo sustentavel,

até ao estabelecimento de acdes voltadas para a educacao alimentar.

Demonstramos no breve histérico do capitulo anterior que a tradicdo do
associativismo na area de seguranca alimentar contribuiu de forma significativa para a criacéo
e a consolidacdo do CONSEA e das Conferéncias. O protagonismo que a sociedade civil
exerceu nesse processo € notavel, sobretudo nos momentos de desestruturacdo das politicas e

programas de segurancga alimentar no Brasil durante o governo FHC.

Assim a luta pelo combate a fome despontou do seio da sociedade civil durante as
décadas de 50 e 60, e s6 foi reconhecido e incorporado definitivamente na agenda de governo
a partir da ascensdo de Lula ao poder presidencial, no ambito do Projeto Fome Zero (COSTA
E PASQUAL, 2006).

Paralelo ao retorno da SAN & agenda federal houve também uma proliferacdo de
praticas participativas nos mais diversos setores do governo, deixando evidente a
receptividade do governo do PT ndo somente com o tema do combate a fome e seguranca

alimentar, mas também com o tema da participacéo social.
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E sabido que no governo Lula houve ndo somente a consolidacdo dos espagos de
participacdo que foram inseridos na conjuntura brasileira no processo de redemocratizagéo,
como os conselhos gestores de politicas publicas, ampliados a nivel nacional no governo
petista; mas também o surgimento de outros espacos como as conferéncias de politicas

publicas, que comecaram a ganhar destaque a partir de 2003. Segundo Avritzer (2012):

As conferéncias nacionais se tornaram a mais importante e abrangente politica
participativa do Brasil. O pais desenvolve uma tradicdo de conferéncias nacionais
desde o inicio dos anos 1940, quando o governo Vargas convocou uma primeira
conferéncia nacional de salde. Mais recentemente, a partir de 1988, as formas de
participacdo da sociedade civil previstas pela Constituicdo nas areas de salde e
assisténcia social levaram a institucionalizacdo das conferéncias nacionais. No
entanto, o grande impulso conferido as conferéncias nacionais ocorreu depois de
2003, com a eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva para presidente. Desde que as
conferéncias nacionais se generalizaram no segundo mandato do governo Lula e se
tornaram a principal forma de participagdo no nivel federal, surgiram quase que
simultaneamente um discurso de governo sobre as conferéncias nacionais e a
literatura sobre o assunto.

Deste modo constatamos que mesmo diante de uma sociedade civil com forte tradicdo
de luta na area de SAN, s6 foi possivel institucionalizar o CONSEA quando chegou ao poder
central um partido que tinha ligac6es historicas com essa causa, apesar dos conselhos estarem
previstos na estrutura organizacional do Estado brasileiro desde a constituicdo de 88. Além
disso, constatamos que o0 tema da seguranca alimentar e da participacdo institucionalizada

representou um projeto de governo levado a cabo pelo PT.

Isso, como eu j& havia adiantado no capitulo anterior, pde uma questdo importante
para analise da efetividade empreendida nesta dissertacdo, a saber: se o governo tem utilizado
0 espaco do CONSEA somente para ratificar suas decisfes, mantendo-se assim dentro dos
limites estreitos do seu projeto de governo (governabilidade); ou se , ao contrario, tem

realmente feito desse espaco um canal de dialogo e de atendimento das demandas populares.

Mas antes de entrar nessa discussdo, voltaremos a atencdo para a maneira como 0
campo da SAN passa a se organizar em termos institucionais, a partir da publicacdo do

SISAN, bem como para o lugar que 0 CONSEA ocupa nesse sistema.

2.3. SISAN

De acordo com a lei orgénica de SAN publicada em 2006, o Conselho e as

Conferéncias de Seguranca Alimentar e Nutricional integram o Sistema Nacional de
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Seguranca Alimentar (SISAN) que também é composto pela Cémara Interministerial
(CAISAN) e pelos CONSEA’s municipais ¢ demais 6rgdos e instituicdes de Seguranca

Alimentar nos municipios.

A Conferéncia Nacional ¢é a instancia maxima de participacdo onde sdo definidas as
diretrizes que irdo nortear as politicas e acfes de SAN no pais. Em contrapartida, ndo obstante
seu carater consultivo cabe ao CONSEA convocar a CNSAN, bem como definir seus

parametros de composicao, organizacao e funcionamento, por meio de regimento préprio.

Cabe ao CONSEA também uma série de outras funcbes como propor ao executivo
federal mecanismos e instrumentos de efetivacao do direito humano a alimentacdo adequada e
saudavel (DHAA), bem como definir prioridades da Politica e do Plano, sempre respeitando

as diretrizes definidas nas Conferéncias.

A CAISAN cabe fazer interlocucio com 0s gestores estatais, bem como acompanhar
as aches governamentais para prestar contas a0 CONSEA. E uma espécie de 6rgdo que faz o
elo entre as instancias governamentais e o Conselho e as conferéncias (BRASILCONSEA,
2006).

O CONSEA, ao contrario de outros conselhos de composi¢do paritaria, tem a
particularidade de ser formado majoritariamente pelas organizacdes da sociedade civil. Do
total de conselheiros, 2/3 é formado por segmentos da sociedade civil, sendo também
presidido por um membro ndo governamental. Essa propor¢do também é aplicavel na elei¢do

dos delegados que tem direito a voz e voto nas Conferéncias.

Atualmente 0 CONSEA é composto pelas seguintes organizacGes da sociedade civil:
Acdo da Cidadania, Agentes de Pastoral Negros (APN), Associacdo em Areas de
Assentamento no Estado do Maranhdo (ASSEMA), Associacdo Brasileira da Inddstria de
Alimentos (ABIA), Associacdo Brasileira de Supermercados (ABRAS), Associagéo Brasileira
de Nutricdo (ASBRAN), Associacdo Brasileira de Pds-graduacdo em Saude Coletiva
(ABRASCO), Associagdo Nacional de Assisténcia ao Diabético (ANAD), Articulacdo dos
Povos Indigenas do Nordeste, Minas Gerais e Espirito Santo (Apoinme/ Aty Guagu),
Articulacdo Nacional de Agroecologia (ANA), Articulacdo dos Povos Indigenas da regido Sul
(ARPINSUL), Articulagdo no Semi-arido Brasileiro (ASA), CARITAS Brasileira, Central
Unica dos Trabalhadores (CUT), Central Geral dos Trabalhadores do Brasil (CGTB),

Comissdo Nacional da Rede da Educagédo Cidada , Confederacdo Nacional dos Trabalhadores
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da Agricultura (Contag), Coordenacdo Nacional das Comunidades Negras Rurais
Quilombolas (Conaq), Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA), Confederacdo Nacional
dos Pescadores e Aquicultores (CNPA), Conselho Nacional das Populagdes Extrativistas,
Conselho Federal de Nutricionistas (CFN), Coordenacdo das Organizacdes Indigenas da
Amazonia Brasileira (Coiab), Coordenacdo Nacional de Pastorais Sociais, Federagéo
Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar do Brasil (FETRAF),
Federacdo Nacional das AssociacOes de Celiacos do Brasil (FENACELBRA), Forca Sindical,
Férum Brasileiro de Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSSAN), Férum
Brasileiro de Economia Solidaria, Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), Foérum
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional de Povos de Terreiro, IFIBE, Instituto de
Estudos Sociecondmicos (INESC) , Instituto Alana ,Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor (IDEC), Movimento de Mulheres Camponesas (MMC), Movimento de Pequenos
Agricultores (MPA), NOVAFAPI, Pastoral da Crianca , Rede Evangélica Nacional de Agdo
Social (RENAS), Rede de Mulheres Negras para a Seguranca Alimentar e Nutricional
(Mulheres Negras SAN), Rede de Informacdo e Ac¢do pelo Direito a se Alimentar (FIAN),
Rede Nacional de Religides Afro-brasileiras e Saude, Rede Nacional de Mobilizacdo Social
(COEP), Rede Internacional em Defesa do Direito de Amamentar (IBFAN), Terra de Direitos,
Unido Nacional das Cooperativas da Agricultura Familiar e Economia Solidaria
(UNICAFES), UFCE, UFPR, UNB, UNICAMP.

Deste modo os conselheiros e delegados sdo os representantes da sociedade civil nos
espacos participativos de Seguranca Alimentar, responsaveis diretos pelo processo de tomada
de decisbes. Vale destacar ainda que 0 CONSEA é um dérgédo de assessoramento direto do
executivo federal, a quem dirige suas demandas e propostas. Ja a CAISAN é composta pelos
representantes governamentais que fazem parte do CONSEA.

Portando é possivel notar que 0 CONSEA e as Conferencias sdo o0s principais canais
de participacdo social no ambito da SAN. E que esses espacos constituem uma via de mao
dupla. Isto porque, embora as Conferéncias, realizadas a cada quatro anos, sejam convocadas
pelo Conselho, somente elas tém a atribuicdo de definir as diretrizes para as politicas publicas

nos anos seguintes, até que haja outra conferéncia.

Entretanto como séo realizadas em um lapso relativamente longo de tempo, isto &,
somente no inicio de cada mandato presidencial, pois sdo convocadas com o fim especifico de

definir metas e prioridades, bem como fazer uma avaliacdo geral das ac¢Oes realizadas; tem
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uma capacidade reduzida de debater, controlar, decidir e influenciar as a¢6es publicas de SAN

ao longo de um governo.

Deste modo cabe ao CONSEA operacionalizar as decisdes emanadas das Conferéncias
durante determinado governo. O Conselho exerce essa capacidade atraves das plenarias
ordinérias, onde séo debatidos temas pertinentes ao campo da SAN, registrados nas atas, e por
meio das exposi¢cdes de motivos e recomendagdes, instrumentos que permite ao CONSEA
interpelar o poder publico, seja fazendo proposi¢6es a politicas, programas e legislacbes do

governo, no primeiro caso, seja emitindo parecer sobre determinado assunto, no segundo.

Os temas das plenérias sao definidos previamente, podendo ser revisados ao longo do
ano. Antes de serem submetidos a plenaria, 0s temas sdo analisados previamente pelas
instancias (comissdes permanentes ou grupos de trabalho), que elaboram propostas e

pareceres.

As comissBes permanentes sdo organizadas por temas (ex.: Sistema e Politica de SAN)
e/ou grupos populacionais especificos (ex.: SAN dos povos indigenas) e os grupos de trabalho
possuem duracdo determinada, visando a elaboracdo de uma proposta especifica sobre um

determinado tema.

Por fim vale ressaltar que ndo existe nenhum dispositivo juridico que obrigue o
governo a implementar as decisdes oriundas dessas institui¢des participativas, caracterizando-
as sobretudo como espacos de debate, proposicdo e fiscalizacdo de politicas (BRASIL-
CONSEA, 2006). Porém, enquanto 6rgao de monitoramento e fiscalizacdo, 0 CONSEA tem a

prerrogativa de influenciar as decisdes que afetam a area de seguranca alimentar.
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3. Efetividade e metodologia

Como ja foi dito, efetividade é encarada aqui como a capacidade do CONSEA de
influenciar as decisfes que ocorrem no ambito do sistema politico tradicional (Executivo e
Legislativo). Deste modo neste capitulo vamos verificar se existe correspondéncia entre as
demandas provenientes do CONSEA e o posicionamento final do Executivo ou do Legislativo

em torno das questdes suscitadas.

Posto isso, constatamos que a principal forma que o Conselho tem de levar suas
demandas ao sistema politico, e porventura exercer algum tipo de influencia sobre ele, é

através das interpelacdes feitas aos 6rgdos que o compdem.

E existem basicamente duas formas do CONSEA interpelar o sistema representativo:
ou através das plenarias — onde ocorre o debate face a face -, ou através dos pareceres —
registrado nas exposi¢fes de motivos e nas recomendacdes - que o Conselho envia ao

Executivo ou ao Legislativo.

Os documentos analisados sdo do ano de 2012 até 2014. Deste modo excluimos o
periodo de 2011 porque foi um ano de realizacdo de conferencias onde todas as atencdes
estavam voltadas para esse evento. Além disso, vimos que 0 CONSEA opera tomando como
referencia as diretrizes da conferencia. E como a 4* Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (428 CNSAN) foi a primeira ap6s a publicacdo da PNSAN, podemos

dizer também que a gestdo do CONSEA no governo Dilma comecou de fato em 2012.

Portanto a metodologia utilizada aqui consiste na analise documental das informacGes
contidas nas atas das reuniGes plenarias e nas exposi¢cbes de motivos e recomendacdes
disponibilizadas no site do CONSEA. Faco a ressalva de que é possivel que haja mais
documentos do que os analisados neste trabalho no banco de dados do CONSEA, mas todas
as vezes que entrei em contato (por telefone ou e-mail) solicitando-os, fui advertido a procurar

no site.

A esta altura é importante nos debrucarmos mais detalhadamente sobre a nossa
metodologia. Para Minayo (2008) “a metodologia inclui as concepgdes tedricas de
abordagem, o conjunto de técnicas que possibilitam a apreensdo da realidade e também o
potencial criativo do pesquisador”. Por este motivo Sa-Silva, Almeida e Guindani (2009)

preferem utilizar o termo pesquisa documental ao invés de analise documental, para dar conta
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da abrangéncia desta metodologia, visto que uma analise documental pode se aplicar tanto a

uma pesquisa documental como a uma pesquisa bibliografica.

Portanto cabe-nos antes de tudo diferenciar uma pesquisa documental de uma pesquisa
bibliogréafica, pelo motivo de ambas terem os documentos como objetos de investigacdo. Para
Oliveira (2007) a pesquisa bibliografica se restringe a analise de documentos de dominio
cientifico como livros, artigos, periodicos, ensaios, enciclopédias, etc., isto é, em estudos
feitos diretamente em fontes cientificas, ndo precisando o pesquisador se reportar de imediato
aos fatos da realidade empirica.

No caso da pesquisa bibliografica, portanto, impde-se colocar o pesquisador em
contato direto com o material cientifico que trate sobre o tema em estudo, de modo que a
principal preocupacdo dele deve ser verificar se a fonte pesquisada — um periddico, por
exemplo — é reconhecido ou ndo no dominio cientifico. Na pesquisa documental, ao contrario,
0 pesquisador vai lidar com documentos que ainda ndo receberam nenhum tratamento
cientifico, como relatorios, atas, cartas etc. Assim Sa-Silva, Almeida e Guindani (2009)

resumem:

A pesquisa documental é muito préxima da pesquisa bibliografica. O elemento
diferenciador esta na natureza das fontes: a pesquisa bibliografica remete para as
contribuigbes de diferentes autores sobre o tema, atentando para as fontes
secundarias, enquanto a pesquisa documental recorre a materiais que ainda nao
receberam tratamento analitico, ou seja, as fontes primarias.

Deste modo esta dissertacdo constitui uma pesquisa documental na medida em que
estamos lidando com fontes primarias, isto é, documentos que tem uma relagdo direta com 0s
fatos que estamos analisando, sendo, portanto, documentos de primeira mdo. Dai também
termos a necessidade de tratad-los com maior zelo visto que ainda ndo passaram por nenhum

tipo de “filtro” cientifico.

E importante ressaltar que numa pesquisa documental o pesquisador poder valer-se
ndo somente de documentos escritos, mas também de fotografias, gravacdes, entre outras
matérias de divulgacdo. Assim Sa-Silva, Almeida e Guindani (2009) definem a pesquisa
documental como “um procedimento que se utiliza de métodos e técnicas para a apreensao,

compreensdo e analise de documentos dos mais variados tipos”.

Porém em nosso caso, como ja foi dito, estamos analisando somente os documentos
escritos, de fonte primaria: as atas e os pareceres do CONSEA registrados nas exposi¢oes de

motivos e recomendacfes. Isto porque esses documentos registram as interpelagbes que o
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Conselho faz ao poder publico, e através deles é possivel identificar se 0 CONSEA de fato
consegue fazer com que suas demandas afetem as decisdes que acontecem no ambito do

sistema politico tradicional, que esta no centro da nossa preocupacgédo com a efetividade.

Em relacdo as atas sabemos que constituem apenas um resumo dos debates que
ocorrem nas reunides plenarias e que muitas falas acabam perdendo seu verdadeiro teor nesse
processo de transcricdo. Mas por outro lado as atas contem, pelo menos em tese, uma
imparcialidade maior do que as entrevistas, pois nelas ndo sdo registradas somente as opinides

dos atores, mas também o resultado das interagdes entre eles.

Portanto no caso do CONSEA as atas nos permite visualizar se os agentes do Estado
modificam seus posicionamentos quando sdo questionados pelos atores da sociedade civil que
compdem o Conselho. Geralmente as reunides plenarias comecam com as falas da mesa — que
contem um convidado especialista no tema de pauta, o presidente do CONSEA e um
representante do poder publico -; depois € aberto o espaco para o debate, onde a sociedade
civil expressa suas demandas; e no final a fala volta para a mesa fazer suas consideracdes

finais.

Entdo nossa intencdo com a analise das atas € verificar se depois das intervencdes da
sociedade civil nas reunides plenarias, os representantes do poder publico modificam ou
acrescentam algo a mais nos seus posicionamentos originarios acerca do assunto debatido ou
se, ao contrario, mantém o mesmo teor das suas falas iniciais, apenas justificando as decisGes

ja previamente tomadas pelos érgdos a que pertencem.

Assim no tépico 3.1 vamos analisar as atas das reunifes plenarias com o intuito de
verificar se as falas dos representantes do poder publico que ali estdo, indicam que eles estdo
dispostos a incorporar as demandas provenientes da sociedade civil ou se, ao contrario,
indicam que eles j& chegam nas reuniBes com a opinido formada sobre a tematica a ser

debatida, e dificilmente mudam de posicionamento.

J& no topico 3.2 vamos analisar os pareceres — registrados nas exposi¢fes de motivos e
as recomendacdes - que o CONSEA envia ao Executivo e Legislativo, com o objetivo de
verificar se existe correspondéncia entre o que 0 CONSEA solicita e 0 que ¢ decidido nessas

esferas, em se tratando do assunto interpelado.
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3.1. O CONSEA como espaco de prestacao de contas

Como ponderei acima, aqui serdo descritas as principais falas dos representantes do
poder publico e da sociedade civil que compdem o CONSEA, com a identificacdo de quem

esta falando, bem como o 6rgdo ou instituicdo a que pertencem.

As falas foram descritas exatamente da forma que estdo registradas nas atas. S0 intervi
em casos de erros de ortografia ou concordancia que comprometia o entendimento da
argumentacdo. Também eliminei as falas que ndo tinham relacdo com o que estava sendo
discutido. Portanto a descricdo abaixo contém o relato apenas das principais falas relacionadas

a pauta da reunio®.

Ao final de cada descricdo optei por fazer um breve comentario sobre as falas no
sentido de identificar se ha uma mudanca de preferencia (posicionamento) dos conselheiros
do poder publico quando interpelados pelos conselheiros da sociedade civil, ou se ha apenas
uma justificacdo de preferéncia (posicionamento) por parte dos representantes estatais. A
pergunta que esta nos norteando é a seguinte: afinal o contato com a sociedade civil, mediante

as reunides plenarias, afeta o posicionamento do poder publico?

Ao total foram analisadas 13 atas ao longo de trés anos (2012 a 2014). Em 2012 foram
7 com os seguintes temas: CONSEA e CAISAN na construcdo do SISAN, RI0+20, PNAPO e
Plano SAFRA, Semiarido e Orcamento, Plano Brasil Sem Miséria, Obesidade e Marco
Regulatério e Politica de Abastecimento. Em 2013 foram 3 com os temas: SISAN e
Agrotdxicos, Direitos Territoriais e Soberania na Amazénia, e Consumo Alimentar. Em 2014
também foram 3 sobre: Pesca Artesanal, Educacdo Alimentar e Seguranca Alimentar nos

centros urbanos.

Vale mencionar que uma politica de SAN envolve ac¢des que vao desde a producdo e
abastecimento, passando pela comercializa¢do até o consumo de alimentos. Isso faz com que
0 raio de assuntos a serem tratados no CONSEA seja consideravelmente grande. Dai a

pluralidade dos temas discutidos abaixo.

De antemao posso adiantar que identificamos na fala dos conselheiros e representantes
governamentais uma tendéncia a utilizar o espaco do CONSEA para justificar as decises do

governo (preferencias) e prestar contas das suas agdes, mais do que para debater e solucionar

® E importante ressaltar que as pautas das plenarias a serem realizadas sdo pré-definidas e submetidas &
aprovacdo dos conselheiros.
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as demandas advindas da sociedade civil. Desta maneira as interpelagcdes feitas pelos
conselheiros da sociedade civil pouco tem contribuido para o posicionamento final do Estado.

Portanto, a partir da analise das atas, defendemos a tese de que o CONSEA tem
funcionado quase sempre como um espaco de prestacdo de contas. Basta notar nas descri¢des
abaixo a fala dos conselheiros do poder publico, quase sempre voltadas para a valorizacéo das

acOes governamentais. Segue a exposicao.

Data: 03.04.2012
Pauta: O CONSEA e a CAISAN na construcdo do SISAN

Renato Maluf (Conselheiro da sociedade civil e ex-presidente da FBSAN) faz historico da
SAN e lembra a importancia de Lula e dos movimentos sociais na consolidacdo do tema na

agenda nacional.

Elisabetta Rancine (Conselheira da sociedade civil da UNB) aborda os parametros do
funcionamento do CONSEA, além das possibilidades, o papel e a responsabilidade que lhe
eram peculiares. Apontou, entre outras coisas, que uma das naturezas do CONSEA era o fato
dele ser propositivo, apresentando sugestdes a diversas politicas: sociais, econémicas e

estruturantes do Estado Brasileiro.

Marilia Ledo (Conselheira da sociedade civil da ABRANDH) fala sobre o SISAN, destacando
entre as caracteristicas do Sistema, a intersetorialidade, a participacdo social, o dialogo entre
sistemas, o dialogo interfederativo e o desafio de implementar as politicas dentro da
concepgdo e dos principios da Politica.

Maya Takagi (representante da CAISAN e secretdria do SESAN/MDS) fala dos desafios
colocados pela FAO e do plano de SAN que fora lancado em agosto de 2011 com grande

contribuicdo do CONSEA. Além disso, explicou como funciona a CAISAN.

Joana Alencar (Convidada do IPEA) e Renato Cavalheira (Convidado do CPDA/UFRJ) falam
da pesquisa do IPEA sobre o perfil dos conselheiros. Sr. Renato Carvalheira, este informou
que havia mais mulheres que homens entre os conselheiros, que a maioria se declarara branca
ou parda, que a escolaridade fora alta, que a faixa etaria estava de 40 a 60 anos, que a renda
mensal média foi considerada razoavelmente alta, que 72% dos conselheiros também

participavam de outros conselhos, principalmente estaduais.
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Apontou que entre 0s aspectos positivos destacados pelos membros do CONSEA
encontravam-se a diversidade de setores que compunham o CONSEA; a propor¢do de
conselheiros representantes entre sociedade civil e governo; e a satisfagdo com a Secretaria
Executiva, com o Regimento Interno e com a Presidéncia do Conselho. Informou ainda que
na opinido dos membros entrevistados, as dificuldades enfrentadas apontadas foram: o pouco
tempo para discussdo em plenario e nas Comiss@es, a limitacdo de passagens e diérias e a

baixa atencdo e prioridade de politica por parte do MDS.

José Ribamar (Conselheiro da sociedade civil da ACAO DA CIDADANIA) fala sobre

dindmica de funcionamento, avaliacéo e perspectivas do conselho.

Maria Emilia Pacheco (Conselheira da sociedade civil e futura presidenta da FBSAN) Fala da
importancia de definir eixos estratégicos de acdo e destaca a importancia do papel dos GTs e
das comissOes permanentes no CONSEA, mas que se deve tomar cuidado com a
fragmentacéo delas, com o risco de setorializagéo.

Gilberto Carvalho (Conselheiro do poder publico Ministro-chefe da secretaria geral da
presidéncia) destacou que apesar dos 32 milhGes de brasileiros terem deixado a linha da
pobreza nos Gltimos 9 anos o Governo sabia que eles ainda precisavam de atencdo, através da
politica social, da economia, da educacdo e assim por diante, mas apontou que esse era um
fato a ser celebrado como forma de fortalecer a todos para o cumprimento da meta de incluir

as 16 milhGes de pessoas que ainda restavam serem incluidas.

Pepe Vargas (Conselheiro do poder publico Ministro do Desenvolvimento Agrario) apontou
gue o MDA era responsavel por produzir politicas publicas para a agricultura familiar, que
produz 70% dos alimentos consumidos no Brasil. Destacou que das 5,1 milhdes de
propriedades rurais no Brasil, 4,3 milhdes eram unidades de agricultores familiares, que
representavam 74% de ocupacdo do campo brasileiro e 10% do PIB e que produziam, por

exemplo, 87% da mandioca, 70% do feijdo e 46% do milho.

Informou que aproximadamente metade, dos 16 milhGes de pessoas que viviam na extrema
pobreza, estava no campo. Finalizando, se colocou & disposicdo do CONSEA para discutirem

o0 Plano Safra quando o CONSEA julgasse importante.

Ata comentada

Essa plenaria celebrou o inicio de uma nova gestdo no CONSEA, em que a

conselheira Maria Emilia substituiu o conselheiro Renato Maluf na presidéncia. Vé-se que foi
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uma reunido sobre organizagdo interna e sobre o papel atribuido a cada 6rgdo no &mbito do
SISAN, bem como dos desafios que estdo postos para a proxima gestdo. Nesse sentido as
falas dos integrantes da sociedade civil foram todas direcionadas para fazer um balanco da
atuacdo do CONSEA, bem como reforcar as atribuicoes e os desafios do conselho no sistema

de seguranca alimentar e nutricional.

Porém ja nessa ata de abertura, € possivel notar - 0 que vai ser uma constante nas
proximas reunides - que as falas dos principais representantes do poder publico, a saber, 0s
ministros Gilberto Carvalho e Pepe Vargas, foram no intuito de reforgar o que os respectivos
ministérios tém feito na area de seguranca alimentar, e ndo para debater problemas e solugdes

acerca de determinados temas.

Data: 17 e 18.04.2012
Pauta: RIO +20

Tereza Campello (Conselheira do poder publico do MDS) fala sobre o RIO+20 e a
necessidade de conciliagdo entre agenda social e agenda ambiental com participagdo conjunta
de Estado e Sociedade. Ponderou que no evento sera aberto um espaco de didlogo
denominado “Arena Social” para reafirmar esse posicionamento. Além disso, citou os temas

estratégicos que serdo discutidos no R10+20.

Maria Muchagata (Convidada e secretaria executiva do MDS) fala sobre a organizacdo do
RIO +20 e o processo de negociacdo Brasil e Nagdes Unidas, em que colocou que o Brasil
entregou para as Nacdes Unidas o documento que sdo as contribuicGes brasileiras para a
Rio+20. Acrescentou ainda que a Minuta Zero (texto-base do evento) passard por mais uma
rodada de discussdes em Nova lorque, onde ainda terdo a oportunidade de enviar suas
sugestdes nas questdes de seguranca alimentar.

Por fim, colocou que atualmente tém trés discussdes em andamento: a governanga, 0 contexto
da economia verde e do desenvolvimento sustentivel e a proposta de programa de protecéo

socioambiental apresentada pelo Brasil, que é o que se pretende explorar na Arena Social.

Elisa Hugueney (Observadora da ACTION AID) fala sobre as perspectivas da sociedade civil
para 0 RIO +20. Iniciou suas consideracdes falando que a impressdo que tém é que esta

ocorrendo o perigo de haver um retrocesso em certos processos que foram conquistados na
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ECO92. Enfatizou que a proposta da Sociedade Civil é a revisdo dos padrdes de producdo e
consumo que tém que ser modificados, guiados pelos principios de direitos humanos,
igualdade, equidade, erradicacdo da pobreza e o principio das responsabilidades comuns,

porém diferenciadas.

Quanto a Minuta Zero, a observadora da ACTION AID fala que provavelmente o principal
resultado que vai sair do RIO+20 sera referente ao modo como o0s objetivos de
desenvolvimento sustentdvel vdo funcionar, baseado nas metas do desenvolvimento do
milénio; o que a Sociedade Civil considera fragil, uma vez que os objetivos do milénio ndo
gerou muitos resultados e que ndo tiveram muito impacto, tendo a necessidade de rever o

processo e repensar em como seriam esses objetivos de desenvolvimento sustentavel.

Em relacdo a seguranca alimentar, informou que essa parte da Minuta Zero ainda esta
indefinida, encontra-se em discussdo com paises completamente diferentes discutindo, alguns
pressionando com propostas interessantes e outros ndo. Ela comentou que existe uma
tendéncia ao fortalecimento de uma abordagem de uma linguagem de direitos, reconhecendo
direitos, um maior apoio e investimento as classes menos favorecidas, a criacdo de animais
dentro do &mbito da segurancga alimentar, o reconhecimento do papel do Comité de Seguranca
Alimentar da FAO como um comité-chave para questdo da seguranca alimentar e que teria
um papel de lideranca nesse sentido. E que, por outro lado, hd uma objecdo forte de alguns
paises quando se faz referéncia aos principios de direitos, inclusive solicitando a retirada das

referéncias. O que consideram um retrocesso absurdo.

Falou também sobre a organizacdo da Cupula dos Povos e as propostas da ACTION AID para
0 RIO+20.

Maria Emilia Pacheco (Presidenta da FBSAN) completou o informe sobre a Cupula dos
Povos, colocando que o seu objetivo é se posicionar criticamente em relacdo as duas questdes
centrais da proposta oficial: Economia Verde e Governanca. Enfatizando que o recado a ser
dado é que esse é o0 momento fundamental para identificar quais sdo as causas estruturantes
das vérias crises e fazer um debate, uma critica profunda as formas atuais de acumulacéo, de

reproducéo do capitalismo.

Werner Fuchs (Conselheiro da sociedade civil da RENAS) detectou que no documento
(Minuta Zero) ndo esté evidente a realizagdo de uma analise mais profunda das causas dos

entraves ou dos retrocessos para construcdo das solugdes sustentaveis.
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Maria Alaides (Conselheira da sociedade civil da ASSEMA) coloca que ndo percebeu constar
no documento mencgéo sobre soberania alimentar e questiona como poderia aprofundar sobre

a questdo do Programa Bolsa Verde.

Elza Braga (Conselheira da sociedade civil da UFCE) questiona porque nao foi utilizado na
Minuta Zero um termo mais abrangente para se referir aos povos vulneraveis, uma vez que
somente se referem aos indigenas. Ressaltou a importancia de aliar seguranga e soberania

alimentar.

Antonio da Costa (conselheiro da sociedade civil da APOINME) - Quanto a Rio+20 coloca
concordar que poucas coisas foram realizadas desde a ECO92 e questiona se Governo

Brasileiro ira mostrar esses dados para o mundo.

Carlos Eduardo Leite (Conselheiro da sociedade civil da ANA) coloca da importancia de
fazer o debate sobre o que é trabalhar a perspectiva s6cioambiental com a perspectiva
econdmica. Informa que elaboraram o documento da Articulagéo da Agroecologia sobre uma
Politica Nacional de Agroecologia, onde definiram objetivos, diretrizes, acbes prioritérias e
gestdo da politica, que devera ser o documento apresentado como pauta do Governo
Brasileiro no RIO+20 e que esta preocupado porque ndo sabem como ficara o produto final
porque percebem ainda muita instabilidade entre os Ministérios na construcdo final da
proposta. Questiona a Sr.2 Marcia Muchagata como se expressa 0 Governo brasileiro através
dos diferentes Ministérios.

Questiona ainda como se dard a dindmica Arena Social com a Cuapula dos Povos, pois se
tratam de dois espacos gque envolvem a Sociedade Civil como um todo na mesma agenda, no
mesmo periodo e no mesmo espaco geografico. Coloca que entende que o espago que a
Sociedade Civil terd para fazer um debate politico, estratégico e critico serd a Cupula dos
Povos e que devem avaliar como esse espago pode ser aberto dentro da Arena Social, que o

Governo esta organizando.

Sandra Monteiro (Conselheiro suplente da sociedade civil da Rede de Informacdo e Agéo pelo
Direito a se Alimentar) colocou que a Rio+20 é o0 momento do governo brasileiro apresentar
todas as coisas boas que tem feito, mas serd 0 momento impar para a Sociedade Civil estar
fazendo as suas criticas. E o momento de falar dos avancos, mas também de falar dos

retrocessos. Enfatizou a necessidade de se pautar a questdo da reforma agraria.
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Edgar Moura (Conselheiro da sociedade civil dos Agentes de Pastoral Negros) colocou sua
preocupacdo com a invisibilidade da populagdo negra, comunidades tradicionais, indigenas,
quilombola, o povo de terreiros, ribeirinhos nesse processo do Rio+20. Questionou como

poderdo esta colocando suas posi¢des.

Edélcio Vigna (Conselheiro da sociedade civil do Instituto de Estudos Socioecondmicos)
coloca que a questdo de casar o social com o ambiental € uma coisa que a Sociedade Civil
vem fazendo ha algum tempo. Questiona como o CONSEA vai incidir no didlogo oficial e
paralelo. Lamentou a falta de dialogo e a resisténcia, tanto da Sociedade Civil, como do
Governo em nédo cederem e realizarem um evento so, se referindo a Arena Social e a Cupula

dos Povos.

José de Ribamar de Araujo e Silva (Conselheiro da sociedade civil da Acdo da Cidadania)
prop0s criarem um Grupo de Trabalho do RIO+20 que comece a elaborar e pensar 250 e

delinear as diversas estratégias de estarem no Férum oficial e no Férum paralelo.
Ata sem registro de resposta dos representantes do poder publico.

Ata comentada

Essa reunido é emblematica, pois revela a dificuldade de dialogo que existe entre
Estado e sociedade no Brasil de um modo geral, e no CONSEA de modo particular, a ponto
de serem organizados dois eventos paralelos (RIO+20 e Cupula dos Povos) sobre a mesma

tematica.

E mesmo o governo abrindo um espacgo maior de dialogo para a sociedade civil dentro
do RIO+20 (o Arena Social), esta preferiu organizar outro evento de forma mais autbnoma.
Nota-se que isso foi motivo de preocupacao de varios conselheiros como Carlos Eduardo da
ANA e Edélcio Vigna do INESC. E apesar dos conselheiros mostrarem uma série de
preocupacOes e questionamentos em relacdo ao RIO+20, ndo houve resposta por parte dos

representantes do setor publico.

Enquanto as representantes do poder publico Tereza Campello e Maria Muchagata
falaram sobre a agenda que vai ser discutida no RIO+20, baseada na ideia de Economia
Verde; os representantes da sociedade civil como Elisa Hugueney (Observadora da ACTION

AID) e Maria Emilia Pacheco da FBSAN fizeram criticas contundentes a essa agenda e a
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incapacidade da temética do evento oficial de abarcar os verdadeiros desafios ambientais que

temos para os proximos anos.

E embora nesse caso tenha ocorrido confrontacdo entre as partes, ndo tem registro de
que houve uma tentativa de solucionar nem mesmo questdes pontuais como a mencdo do
termo soberania alimentar no texto base do evento (Minuta Zero) ou a utilizagdo de um termo
mais abrangente para se referir aos povos vulneraveis, uma vez que constava no documento

somente a referéncia genérica a povos indigenas (ver a fala de Maria Alaides e Elza Braga).

Data: 22 e 23.05.2012
Pauta: PNAPO (Politica Nacional de Agroecologia e Producédo Orgénica) e Plano Safra.
- PNAPO.

Paulo Guilherme (Convidado e representante do conselheiro do poder puablico do

Departamento de Extrativismo do MMA) apresenta a PNAPO.

Eugenio Ferrari (Convidado do Nucleo Executivo da ANA) fala das propostas da ANA para a
PNAPO.

Maria Emilia Pacheco (Presidenta da FBSAN) reconheceu que as propostas apresentadas pela
Plenaria tém convergéncia com as propostas trazidas pela ANA, no sentido de fazer avancar
para as propostas do Governo, como: importancia e adequacdo da ATER; adequacdo da
Vigilancia Sanitaria; revisdao da DAP (declaracdo de aptiddo ao PRONAF); readequacédo dos
fundos de fomentos ja existentes; financiamento; fundo nacional especifico para a
agroecologia; reducdo do uso de agrotdxicos; garantia da existéncia de areas continuas que
ndo sejam contaminadas; importancia das Universidades; democratizacdo dos acessos aos
recursos genéticos da Embrapa; fazer referéncia a energias limpas; campanha ampla junto a
sociedade sobre a importancia da energia limpa; tratado dos diferentes biomas, com destaque

para o bioma da Amazonia; financiamento para pesquisa.

Claudia Calorio (Diretora do Departamento de Extrativismo do Ministério do Meio Ambiente
e representante do Grupo Interministerial de elaboracéo da Politica) reconheceu a importancia
de o Governo chamar para si um tema tdo importante e estratégico como € o tema da
agroecologia. Informou que dentro do Ministério do Desenvolvimento Agrario houve um

processo de tentar fazer com que a questdo da agroecologia fosse pautada como uma politica
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importante dentro do Governo. Reafirmou que o Documento ndo esta fechado, e todas as
questdes apresentadas séo bem-vindas.

Maya Takagi (representante da CAISAN e secretdria do SESAN/MDS) concluiu que a
construcdo da Politica € um processo de acumulo de forcas dentro do Governo e de didlogo
com a sociedade. E a expectativa do Governo € inaugurar uma trajetéria de sucesso para a

politica de Agroecologia e Agricultura Orgéanica.

- Plano Safra

Laudemir Muller (Representante do conselheiro do poder pablico do MDA) apresenta o Plano

Safra.

Sandra Marli da Rocha Rodrigues (Conselheira da sociedade civil do MMC) comegou sua
fala registrando que os movimentos sociais que compdem a Via Campesina ndo foram

convidados ou ouvidos na construcdo do Plano Safra. Fala sobre propostas do MMC.

A pauta da Via Campesina visa a efetivacdo da soberania alimentar e nutricional, saudavel e
eficiente a toda populacdo e a0 mesmo tempo, garantir as necessidades essenciais. Para isso se
faz necesséria, entre outras coisas, a implementacdo de politicas publicas de investimentos
para mulheres, subsidios para producdo de alimentos para 0 autoconsumo e geracéo de renda;
compras governamentais de pelo menos 30% da producdo agricola produzida por mulheres;
criagdo de mecanismos que efetivem a compra dos 30% da alimentacdo escolar da agricultura
familiar pelos municipios; construcdo de centrais de comercializacdo de compra de produtos
da agricultura camponesa; seguro agricola e crédito para agroecologia; reforma agraria, com
garantia de titulo da terra para ambos 0s sexos e sucessao da terra, combatendo a compra de
terra por estrangeiros, incentivos a ampliacdo da producdo e programa e aquisicdo de
sementes crioulas; politicas de compras subsidiadas de equipamentos adequados para a
producdo camponesa; acesso a analise de solos eficaz de micro e macronutrientes e microvida
do solo através de uma rede publica, envolvendo Universidades e Embrapa; incentivo a
producdo agroecologica de insumos compostos, biofertilizantes, homeopaticos voltados a
producdo de alimentos agroecoldgicos; veto da Presidenta Dilma para o Codigo Florestal;
proibicdo da comercializacdo e uso dos agrotdxicos que estdo na lista de reavaliacdo da
ANVISA; avancar no cumprimento da lei 8.078/90, que exige a rotulagem dos produtos que
contém transgénicos; garantia da seguridade Social, com controle social e participacdo

popular.
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Elisdngela Araujo (Conselheira da Sociedade Civil da FETRAF-BRASIL) considera que a
agricultura familiar e a reforma agréaria devem ser olhadas pela politica de desenvolvimento

dos governos. Fala sobre as propostas da FETRAF.

Avancar na estruturacdo do Plano Safra, pensando em como sera a agricultura familiar para as
proximas décadas; editar politicas de acesso a terra para os agricultores familiares;
reestruturar o PRONAF - Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar e
ATER - Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural. A coordenadora Geral da
FETRAF-BRASIL falou que a Agricultura Familiar brasileira tem que ser tratada como setor
econémico, para tanto tem que ser ouvida pelo Ministério do Planejamento, Casa Civil e
nucleos de Governo. Trés eixos importantes para a Agricultura Familiar: Reestruturacdo das
politicas; perspectiva da sustentabilidade, com novo modelo de produgdo; inclusdo
socioprodutiva para a juventude e para as mulheres. A palestrante disse que espera que a

Agricultura Familiar e Reforma Agréaria estejam refletidas e tratadas no préximo Plano Safra.

Laudemir Muller (Representante do conselheiro do poder publico do MDA) complementou
gue o Governo tende a ter um olhar estratégico na construcdo de suas agdes. Laudemir
considera que deve ser feita uma reflexdo sobre a efetividade da Politica da Agricultura
Familiar, discutindo estratégica e operacionalmente o assunto. Informou que o Governo ainda
ndo tem condicdes de afirmar qual limite, valor ou taxa de crédito para o Plano Safra da

Agricultura Familiar.

Sobre a ATER, informou que a Conferéncia foi muito importante, e tratou de varios temas
centrais e estratégicos. Também falou que estdo em negociacdo com os Movimentos Sociais
as pautas destes com o Governo, inclusive existe um didlogo com as organizagdes da Via
Campesina, no intuito de formatar a desvinculacdo do Seguro do Crédito e fazer com que este
tenha uma formatacdo mais relacionada a renda e menos ao crédito, principalmente na Regido

Nordeste.

Ata comentada

A reunido se caracterizou pela discussdo de dois temas: PNAPO e Plano Safra da
Agricultura Familiar. Em relagdo a PNAPO houve somente a apresentagdo da politica que ja
vinha sendo discutida em outros espagos com a presenca de entidades da sociedade civil,
capitaneada pela ANA, e do governo, representado pelo MDA.
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Em relagdo ao Plano Safra houve inumeras criticas e algumas propostas feitas pelas
conselheiras. O Plano Safra constitui um conjuntos de medidas tragadas pelo MAPA
(Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento) anualmente, com os objetivo de
orientar os investimentos agropecuarios referente ao calendario agricola anual. Como a
agricultura familiar esta sob a tutela do MDA (Ministério do Desenvolvimento Agrério), este
também publica anualmente um plano para os agricultores de menor escala, o chamado Plano
Safra da Agricultura Familiar, que inclui acdes e metas para 0s programas de incentivo ao

pequeno agricultor como a ATER e 0 PRONAF.

Embora a imensa maioria das propostas feitas pelas conselheiras tenham sido
genéricas, também apareceram algumas bastante concretas como, por exemplo, a compra
governamental de pelo menos 30% da producdo agricola produzida por mulheres; veto da
Presidenta Dilma para o Cddigo Florestal; e proibicdo da comercializagdo e uso dos

agrotoxicos que estdo na lista de reavaliacdo da ANVISA, etc.

Também apareceram propostas de imensa importancia para a SAN, como a
necessidade de criar uma agenda para reforma agraria. Apesar disso, a fala do representante
governamental se limitou a falar que as pautas dos movimentos sociais estavam sendo
negociadas com o governo em outro espaco, sem dar nenhuma indicacdo concreta de que o0
governo iria incorporar alguma reivindicacdo ou criar alguma alternativa para determinados

problemas levantados no decorrer do debate.

Embora tenha respondido ao questionamento da conselheira da Via campesina,
Laudemir ndo acrescentou nada além do que ja se vinha fazendo, indicando que o governo
tem utilizando o espago mais para prestar contas das suas acOes, e menos para debater
questdes pontuais que demandam resolucéo.

Data: 27.06.2012

Pauta: Convivéncia com o semiarido, orgcamento (LOA 2013) referentes aos programas e
acodes de SAN e monitoramento do PPA (Plano Plurianual).

- Convivéncia com o semiarido

Anténio Gomes Barbosa (Convidado da ASA) aponta a cultura do estoque como elemento
central para a convivéncia com o semiarido. Destacou que a seca no nordeste é previsivel,

permitindo que, com acgdes pequenas, simples e baratas, se estoque agua através de cisternas



61

para consumo humano, animal, bem como para producdo, possibilitando o estoque de

sementes e apoio para a criacdo de racas de animais nativas adaptadas.

Tereza Campello (Conselheira do poder publico do MDS) falou das medidas estruturais que
permitiram que a seca no Nordeste fosse enfrentada de forma diferenciada. Passou a falar das

acOes tomadas em carater emergencial, dado que o nivel da seca no Nordeste € alarmante.

Pedro Pontual (Convidado Diretor de Participagdo Social/SNAS da Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica) fala da importancia da participacdo social no monitoramento do
PPA.

Leopoldo (Convidado da Secretaria de Planejamento e Investimentos do Ministério do
Planejamento) falou sobre o Plano Plurianual (PPA) 2012-2015 e que estaria ali para ouvir 0s

conselheiros.

- Orcamento

Propostas das Comissfes Permanentes e Grupos para a LOA (Lei Orcamentéria Anual).

- Comissdo Permanente sobre Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Politica
representada pela Sra. Elza Maria Franco Braga, colocou que em linhas gerais o foco da
discussdo da Comissdo girou sobre a baixa execucdo do orcamento no decorrer do ano,
deixando-os timidos com relacdo ao aumento das rubricas do or¢camento para 0 préximo ano.
Enfatizou que detectaram a necessidade de fazerem uma discussdo mais aprofundada sobre as

formas de financiamento do SISAN.

- Comissdao de Macrodesafios Nacionais e Internacionais e o Grupo de Trabalho
Internacional, apresentado pelo Sr. Renato Maluf, registrou que levantou na Comissdo a
necessidade de discussdo sobre o destino dos recursos obtidos com as redugdes nas taxas de
juros bancarios vigentes. Observaram ainda que a relacdo entre a LOA e 0 PPA ndo é clarae a
reformatacdo do PPA a partir do PPA em vigor dificulta, e as vezes quase impossibilita, fazer

analises comparativas com os PPAs anteriores, o que complica ainda mais 0 monitoramento.

Propdem com relacéo as demandas de orcamento especificas, na diretriz 7, que seja mantido o
valor de 7 milhdes de reais. Pediu licenca & Mesa e & Comissdo para apresentar uma proposta
ndo discutida na Comissdo: demanda para ampliagdo do recurso do CONSEA no or¢amento

do préximo.
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- Comissdo Permanente de Producgdo, Abastecimento e Alimentacdo Adequada e Saudéavel
apresentado pelo Sr. Carlos Eduardo Leite falou, entre outras coisas, que 0 CONSEA e o
MDS deverdo dialogar para estipular aumento do valor para a questdo da agricultura urbana e
periurbana a partir de um conjunto de demandas da Sociedade Civil e também do préprio
Ministério. A Comissdo apontou ainda que perceberam um processo extremamente intenso de
reducdo orcamentaria em trés grandes eixos: biodiversidade e populacBes tradicionais,
reforma agraria, regularizacdo fundiaria e unidades de conservacdo e saneamento, agua e

esgoto e questionam o motivo.

Além disso, relatou que Ministério da Ciéncia e Tecnologia, através da Secretaria de Inclusédo
Social, propde um acréscimo ao orcamento para pesquisa e seguranca alimentar, pois avaliam

que o valor operado é muito reduzido para os desafios existentes.

- Comisséo de Direito Humano a Alimentagdo apresentado pela Sra. Mariza Rios, informou
que a Comissdo observou a auséncia de orcamento para a meta 8 do plano, que € a meta de
monitoramento e realizacdo de direito humano a alimentacdo adequada. Informou que
passaram a discutir sobre as diretrizes, onde observaram a baixa execucdo, chegando a
concluséo que o fato se daria em funcgdo da burocracia no acesso aos recursos que vao para 0s
Estados e para os Municipios e a auséncia de conhecimento das pessoas que tém a

necessidade de serem contempladas nestes programas.

Sugerem ainda aumento para acdo relacionada a educacdo, assegurando processos
permanentes de educacdo em Seguranca Alimentar e Nutricional para garantia do direito
humano a alimentacdo adequada. Aumento orcamentario na acdo de reconhecimento,
delimitacdo, desintrusdo e titularizacdo dos territérios quilombolas. Aumento na acdo de
indenizacdo das benfeitorias das terras ocupadas, dos imdveis de areas reconhecidas como

comunidades remanescentes de quilombo.

Pedro Pontual (Convidado Diretor de Participacdo Social/SNAS da Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica) precisou se retirar, em fungdo do adiantado da hora. Antes deu
alguns esclarecimentos sobre as sugestdes levantadas e sugeriu realizarem uma reunido antes
do Forum Interconselhos, que ocorrerd em setembro, para um dialogo mais aprofundado
quando tiverem uma proposta mais clara de definicdo da metodologia, onde poderdo

apresentar os delineamentos e escutar suas contribuicoes.
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- Comissao de Seguranca Alimentar e Populacio Negra e Povos e Comunidades Tradicionais
apresentado pelo Sr. Edgar Aparecido de Moura observou a necessidade de um atengéo a
salde da populacdo negra, habitacdo e outros pontos que possam envolver essa populacgéo.
Sugeriu convidar os Ministérios envolvidos para discussdo do porqué da baixa execucao

orcamentaria, da meta timida e como poderiam contribuir.

- Comissdo de Seguranga Alimentar e Nutricional dos Povos Indigenas - A Sra. Terezinha
informou que o grupo considerou que duas diretrizes; 1 e 4 ndo atingiram o minimo de 60%
de execucdo, ressaltando a preocupacdo com a questdo da ndo execugdo orcamentaria.
Solicitou convocarem o Ministério da Justica e FUNAI para explicar a baixa execucédo
orcamentaria relacionada a diretriz 4, objetivo 1 e acdo 4390, relacionada a delimitacéo,
demarcacdo e regularizacdo das terras indigenas. Criarem mecanismos apropriados que
garantam a autonomia e maior agilidade na gestdo financeira das unidades centralizadas da
SESAI e da FUNAI. Além disso, falou da necessidade de solicitar explicacdo do MDS,
Ministério da Fazenda, MTE, FUNAI, INCRA, MDA, MMA, Ministério da Saude, SEPIR,
em Plenéria do porqué dessa baixa execu¢do orcamentéria nas a¢Ges relacionada a seguranca

alimentar em areas indigenas.

- Comissdo de Consumo, Nutri¢do e Educacgdo apresentado pela Sénia Lucia Lucena Sousa de
Andrade, colocou que a Comissdo se ateve mais as diretrizes 1, 3 e 5. No que se refere ao
orcamento, identificaram a baixa execucdo do or¢camento, o que reforca a necessidade de

rever o sistema de monitoramento, do orgcamento de seguranca alimentar e nutricional.

Propuseram que 0s Ministérios que estavam presentes na reunido analisassem as acdes e
observassem em suas areas especificas 0 que era necessario para poder fazer alguns ajustes.
Sugeriram ampliacdo de recursos na acdo que trata da pesquisa e desenvolvimento aplicado a
SAN, na acdo de seguranca alimentar e nutricional na saide, para 0 PNAE, para o Programa
de Acompanhamento e Rastreamento de Agrotdxico. O grupo destacou a baixissima execucéo

do recurso de saneamento.
Ata sem registro de resposta dos representantes do poder publico

Ata comentada

Nessa reunido também foram discutidos dois temas: a seca no nordeste e o orgamento
para a area de SAN. No ano de 2012 o nordeste foi atingindo por um longo periodo de

estiagem que obrigou a sociedade e o governo reforcar e rever os avangos e desafios nas
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praticas de convivéncia com o semiarido. Ndo houve muito debate em torno disso, e a fala da
representante governamental foi mais no sentido de explanar as medidas que o governo tem
tomado para enfrentar a seca, reforcando uma tendéncia que ja notamos nas plenarias
anteriores, a saber, do poder publico utilizar o espaco do conselho para prestar contas das suas

acoes.

Em relacdo a questdo orcamentaria, apesar dos inimeros questionamentos,
relacionados principalmente ao baixo orcamento direcionado a area de SAN, e de algumas
propostas surgidas no debate; ocorreu 0 mesmo que na plenéria sobre 0 RI0O+20: ndo houve

resposta dos representantes do governo presentes na reuniao.

Data: 15.08.2012

Pauta: Plano Brasil Sem Miséria

Tereza Campello (Conselheira do poder publico do MDS) fala sobre o Plano Brasil Sem

Miséria.

Eduardo Suplicy (Convidado Senador do PT/SP) sugeriu que o CONSEA, numa de suas

reunides, examinasse a Lei 10.835/2004 sobre a Renda Bésica de Cidadania.

Renato Maluf (Conselheiro da sociedade civil e ex-presidente da FBSAN) fala das
contribuicdes do CONSEA ao Plano Brasil Sem Miséria. Disse, entre outras coisas, que havia
uma demanda para a incorporacdo das questdes de género de forma homogénea em todos 0s
setores do Governo. Observou que o diagnostico era que existia o discurso, o reconhecimento,
mas ndo uma apropriacédo igual pelo Governo como um todo. Sobre a questdo administrativa,
disse que 0 GT de Género do CONSEA sugeriu que o Brasil Sem Miséria deveria incorporar
uma estratégia analoga de busca ativa das organizacGes de mulheres e que, a partir dessa

estratégia, se ampliasse sua inser¢do na gestdo, implementagdo e monitoramento do programa.

Apontou também que havia se reafirmado a importancia de reforcar as politicas de seguranca
alimentar e nutricional dirigidas aos povos indigenas. Como uma demanda especifica ao
Bolsa Familia, destacou a necessidade de se qualificar mais o Bolsa Familia com regras
diferenciadas para as etnias que nao priorizavam o repasse de recursos financeiros. Observou
que um setor que estava meio solto na analise eram os trabalhadores rurais assalariados, ndo

suficientemente considerados.
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Edno Honorato de Brito (Conselheiro a sociedade civil do FNRU) apontou que o CONSEA
tinha que estar mais preparado para fazer discussdes sobre o Plano, pois disse achar que em
todas as comissdes fora extremamente dificil fazer uma discussdo mais detalhada, devido ao

tamanho e a complexidade do Programa.

José de Ribamar de Aradjo e Silva (Conselheiro da sociedade civil da Acdo da Cidadania)
apontou que era preciso aproximacéo do universo de 500 mil brasileiros encarcerados, sendo
aproximadamente 214 mil presos provisorios, que apontou ser o suprassumo da miséria do

Brasil.

Ana Maria Segall (Conselheira da sociedade civil pesquisadora da UNICAMP) chamou a
atencdo de que ndo soO a renda deveria ser um critério de escolha das familias, mas também a

renda produzida por trabalho degradante deveria ser pensada de alguma forma.

Terezinha (Convidada da EMPRABA) informou que ao longo dos ultimos 40 anos, a
Embrapa, com muito esforgo humano e recursos financeiros da sociedade brasileira, havia
conseguido reunir a sexta maior colecdo de recursos genéticos do mundo, sendo ao todo 200
mil acessos reunidos em 138 bancos de germoplasma, tendo esse material importancia

extremamente grande para a seguranca alimentar e nutricional.

Silvia do Amaral Rigon (Conselheira da sociedade civil da UFPR) indagou como se pretendia
construir avango no campo da ATER, e como se pretendia que as familias em situacdo de
extrema pobreza trabalhassem a questdo produtiva numa linha de sustentabilidade de
producdo agroecoldgica, em relacdo a propria Politica Nacional de Agroecologia.

Emma Ciliprani (Conselheira suplente da sociedade civil da UNICAMP) lembrou que a
questdo de repasse de recursos para organizacdes de mulheres era muito importante, pois

muitas delas trabalhavam em precariedade, o0 que comprometia a participacao.

Elza Braga (Conselheira da sociedade civil da UFCE) alertou para a necessidade de

articulacdo do Plano Brasil Sem Miséria com as Universidades.

Maria Emilia Pacheco (Presidenta da FBSAN) - Sobre a manifestacdo da Terezinha
(Embrapa), lembrou que a 42 Conferéncia, na Mocéo 08, que apelava para que a Embrapa
estruturasse um setor especifico junto a povos indigenas, quilombolas e etc., se falava da

necessidade de democratizar 0 acesso a este banco de germoplasma. Sugeriu, entdo, que a
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Mesa Diretiva se debrucasse sobre esse assunto e fizesse uma manifestacdo que reiterasse o
que a Conferéncia ja havia deliberado.

Tereza Campello (Conselheira do poder publico do MDS) informou que recolheria as
sugestdes o conjunto de contribuicOes, criticas e propostas de incorporar novos olhares e

alterar rumos em algumas questdes.

Sobre uma questdo levantada pelo Sr. Renato Maluf com relacdo a alimentacéo saudavel e a
dieta da populacdo extremamente pobre, informou estarem prestes a desenvolver uma acao
importante que envolveria escolas, criangas e uma politica de uma agdo publica com relacéo a

obesidade.

Ata comentada

Como se vé essa reunido discutiu o Brasil sem Miséria, um programa social do
governo federal langado pela presidenta Dilma em 2011, com o objetivo geral de combater a

extrema pobreza, o que implica a luta concomitante pelo combate a fome.

Apesar de algumas propostas especificas feitas por Renato Maluf relacionadas a
necessidade da elaboracdo de uma estratégia para se alcancar as mulheres no ambito do Brasil
sem Miséria, e a necessidade de qualificar mais o Bolsa Familia para que contemple as etnias
(para além de questdes financeiras, ja que essa ndo era uma prioridade para algumas delas) e
aos trabalhadores rurais assalariados; ndo houve uma resposta concreta por parte da ministra,

a ndo ser uma promessa generica de que iria acolher as contribuicdes da plenaria.

Respondendo aos questionamentos do conselheiro Maluf, a ministra reforca que o
governo esta prestes a realizar acOes referentes a alimentacdo saudavel e dieta da populagédo
extremamente pobre, corroborando mais uma vez a nossa tese de que o espaco do conselho
tem sido utilizado para o governo prestar de contas de suas acfes, ao invés de discutir e

resolver determinados problemas.

Além disso, a fala da presidenta do CONSEA Maria Emilia Pacheco sobre
necessidade de democratizar o acesso ao banco de germoplasma da EMBRAPA, ndo obteve
resposta da representante do referido 6rgdo presente na reunido, demonstrando mais uma vez
a dificuldade que existe nesse espaco de debater e criar solucdes para determinadas questdes.
Pois as falas dos representantes estatais tém sido predominantemente voltadas para discorrer

sobre as agdes que j& vém realizadas pelas instituicbes a qual pertencem.
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Data: 10.10.2012
Pauta: Obesidade e Marco Regulatério
- Obesidade

Doutor Carlos Augusto (Convidado Coordenador do Nucleo de Pesquisa e Epidemioldgica e
Nutricdo e Salde, da Universidade de S&o Paulo) faz uma retrospectiva sobre o tema da
obesidade no Brasil e no mundo, colocando-a como um problema ndo sé bioldgico, mas

social.

Maya Takagi (representante da CAISAN e secretdria do SESAN/MDS) iniciou sua fala
dizendo que iria mostrar o estagio atual que estava a implantacdo do plano que o Governo, o
conjunto de oOrgdos da CAISAN e os 19 Ministérios conseguiram formular enquanto
estratégias necessarias e possiveis, iniciativas viaveis e que deveriam ser aprimoradas,

ampliadas para efetivamente inverterem o quadro a que o professor se referiu.

Elvécio Miranda (Convidado Secretério de Atencdo a Satde do Ministério da Saude) falou do
sucesso do programa Salde na Escola, Satde da Familia e da Semana Saude na Escola.

José Carlos Freitas (representante do conselheiro do poder publico Aloisio Mercadante do
Ministério da Educacéo) fala sobre a atuagdo do Ministério no enfrentamento do sobrepeso e

da obesidade, com destaque ao Saude na Escola.

- Marco regulatorio

Diogo Santana (Convidado Chefe da Assessoria Especial do Ministro da Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica) fala sobre o marco regulatorio (legislacdo que visa balizar as
relaces entre estado e organizacdes da sociedade civil na gestdo publica) e o avan¢o dado

pelo governo federal com a criagdo de um grupo de trabalho para discutir o assunto.

Vera Mazagao (Convidada integrante da Diretoria da ABONG) fala sobre o papel da ABONG
e outras organizacdes da sociedade civil no processo de criagdo do marco regulatério, ao
pressionarem o governo a elaborar leis que dessem seguranga juridica para a relacdo entre as

organizages e o Estado, e acesso a fundos publicos de forma transparente e legitima.

Naidison Quintella Baptista (Conselheiro da Sociedade Civil da ASA) fala da ATER que, por
se restringir a uma chamada publica poderia impedir ou coibir a demanda espontanea onde
estavam expressas muitas necessidades e onde estiveram presentes, no nascimento, muitas das

politicas publicas que atualmente debatiam.



68

P.S. A Chamada Publica é um processo para formalizagdo de dispensa de licitacdo. Utilizada
para a contratacdo de servigos de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural — ATER, prevista
como sendo servicos de educacdo ndo formal, de carater continuado, no meio rural, que vise a
promocdo e divulgacdo de conhecimentos para gestdo, producdo, beneficiamento e
comercializacdo de atividades e servigos agropecuarios e ndo agropecudrios, agroextrativistas,

florestais e artesanais.

Uma das novidades mais importantes do Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade
Civil foi exatamente estabelecer a obrigatoriedade de uma chamada publica para firmar
parcerias com as organizacdes da sociedade civil. Dai o questionamento do conselheiro

Naidison.

Edélcio Vigna (Conselheiro sociedade civil do INESC) ponderou que os Grupos de Trabalho

teriam que aprofundar o tema do controle e da prestacéo de contas por resultados.

Marilia (Conselheira da sociedade civil da ABRANDH) indagou ao senhor Diogo, sobre
como ficaram as questfes colocadas pela lei das OSCIPS (Organizagao da sociedade civil de
interesse publico), pois pelo que havia entendido seria um instrumento Unico de
contratualizacdo que anularia o termo de parceria. Comentou que percebeu que todas as
propostas do grupo de trabalho tinha muita coeréncia, mas atendia muito as necessidades do
proprio Governo. Falou também sobre a necessidade da PL contemplar as ONGs de menor

porte e de se pensar na criacdo de fundos de financiamento da democracia.

Aldenora Gonzalez (Conselheira suplente da sociedade civil da FNRU) falou que primeiro
precisavam trabalhar mais a questdo da seguranca juridica, na legislacdo existente, no que se
referia aos pontos de interpretacbes. O Governo tinha uma interpretacdo, as entidades tinham
outra. Além disso, precisavam também trabalhar na questdo de ampliacdo da oferta dos
servigos e financiamento para entidades que trabalhavam com a populagcdo mais pobre, que

geralmente ndo conseguia ser atendida.

Silvio Ortiz (Conselheiro da sociedade civil da APOINME) disse que a0 mesmo tempo em
gue estava feliz com o marco regulatério, estava preocupado em se tratando do povo indigena,
porgue ndo sabia ainda como atenderiam povo diferente de forma diferente. E que era preciso

pensar nisso.

Diogo Santana (Convidado Chefe da Assessoria Especial do Ministro da Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica) responde ao senhor Naidison que a ideia de terem um projeto de
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contratualizagdo melhor entre o Estado e a organizagcOes da Sociedade Civil era parte de um
projeto de Governo que entendia que a relagdo com do Estado com a sociedade tinha que ser
virtuosa. E para que o Brasil tivesse uma democracia madura as Entidades da Sociedade Civil

eram essenciais.

Esclareceu que ndo estavam revogando a leis das OSCIPS, pelo contrario, estavam trazendo
para o termo algumas inovagfes que eram bastante importantes, s6 que ndo teriam mais o
termo de parceria, e sim o Termo de Fomento e Colaboracéo, que inclusive trazia as melhores
préticas da lei da OSCIPS.

Na questdo do fundo de fortalecimento da democracia, que tem a ver com a questdo da
cooperacdo internacional, o senhor Diogo Santana explicou que o que estava dificil cada vez
mais, do ponto de vista governamental, era recurso da AGU pagar desenvolvimento
institucional. Houve uma tentativa de fazer a unido da Petrobrés e do BNDES para construir

um fundo nesse sentido, mas ela ndo foi muito adiante.

Ata comentada

Nessa plenaria, onde foi discutida a questdo da obesidade e da criagdo de um marco
regulatério para gerir as relagdes entre estado e sociedade civil, os representantes do governo
mais uma vez destacaram o esforco que o estado tem feito tanto para combater a obesidade

guanto para regulamentar a participacao social na gestdo publica.

Em relacdo aos questionamentos feitos pelos conselheiros acerca do marco
regulatério, algumas davidas foram realmente esclarecidas, como a pergunta referente a
OSCIPS; mas sempre no sentido de reforcar os avangos que o estado tem promovido nessa
area. Por outro lado algumas questbes, como a levantada pelo conselheiro Naidison sobre a

ATER, continuaram em aberto.

No mesmo discurso o representante da secretaria geral da presidéncia discorre sobre a
dificuldade de implantar um fundo de financiamento da democracia - proposto pela
conselheira Marilia. E assim novamente os atores estatais revelam em suas falas uma
preocupacdo constante em justificar suas decisdes — ou nesse caso justificar o porqué de nédo
ter implantando o fundo da democracia- mais do que solucionar problemas, a ponto da propria
conselheira Marilia falar que as propostas do governo eram coerentes, mas atendiam,

sobretudo, a demandas do proprio governo.
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29/11/2012
Pauta: Politica de Abastecimento

José Carlos Vaz (represente do conselheiro do poder publico do MAPA) diz que o
fortalecimento das Centrais de Abastecimento é prioridade do MAPA em conjunto com o
CONSEA.

Falou também sobre a importancia de construir um dialogo referente a politica de aplicacdo
de agrotoxico no pais. Constatou que ja havia uma boa relacdo de discussdo com o IBAMA e
com a ANVISA, e desde o inicio do ano, houve o restabelecimento do comité entre os trés
Ministérios, para tentar harmonizar os pontos de vistas e a forma como atuam nos registros

dos agrotdxicos.

Silvio Porto (Conselheiro suplente do poder publico do MAPA) sugeriu algumas acdes a
serem implementadas, como 0 apoio aos circuitos locais e regionais, promogdo e incentivo a
promo¢do da produgdo organica e agroecoldgica, dialogo com a Politica Nacional de
Producdo Organica e Agroecologia, promocdo do desenvolvimento de tecnologias
apropriadas, orientacdo tanto da producdo, quanto do consumo de alimentos, compra puablica,
promoc¢do da atuacdo integrada no abastecimento em nivel local por meio da formacdo em
redes de equipamentos publicos que atuassem de forma integrada e a revitalizacdo de

equipamentos estaduais e municipais.

Carlos Eduardo (Conselheiro da sociedade civil da ANA) falou da importancia do processo
agroecoldgico, principalmente no aprimoramento da interface da Politica de Abastecimento

com a Politica Nacional de Agroecologia e producédo orgéanica.

Ponderou que ndo ficava claro como tratariam de uma politica de abastecimento, sem pensar

no desdobramento e encadeamento entre os planos federal, estadual e municipal.

Outro elemento abordado foi o estabelecimento de pardmetros minimos para o nivel de
estoque de alimentos e a adogdo de medidas concretas que garantissem a manutencdo dos
estoques nesses patamares, era necessario instituir um sistema de monitoramento no nivel de
estoque que assegurasse patamares minimos capazes de garantir a soberania e a seguranca

alimentar da populacéo brasileira.

Falou ainda da necessidade de fortalecimento dos mercados publicos, e da importancia de

tentar incorporar mais a presenca do agricultor familiar na CEASA.
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Natal (sem identificagdo) levantou primeiramente a questéo de que a discussao estava voltada
para regides urbanas, e indagou como ficava a Politica de Abastecimento em relacdo aos
pequenos municipios e as regides rurais. Outra reivindicacdo foi a necessidade de criar uma
complementaridade entre circuitos longos de distribuicdo e os ditos circuitos curtos de

distribuicdo de alimentos

Constatou que, se queriam uma politica de abastecimento tinham de comecar a discutir o
problema levando em consideragdo as questfes comunitarias, como equipamentos publicos de

segurancga alimentar e nutricional.

Dourado (Conselheiro da sociedade civil da APOINME) lembrou que a principal pauta do
movimento indigena sempre foi e a questdo da regularizacdo fundiaria e que além da referida
questdo, queria que 0 CONSEA pudesse recomendar ou convidar alguém da EMBRAPA, que
pudesse tratar com os indigenas em relagdo a questdo dos recursos genéticos, pois sabiam que
a EMBRAPA possuia bancos de sementes.

Julian (Conselheiro da sociedade civil da FBSAN) revelou que viu poucas politicas que
realmente apoiassem e expandissem acdes voltadas para os circuitos locais’. Falou também
que era preciso pensar numa politica de estoque de semente. E por ultimo colocou que achava
que os restaurantes populares poderiam fazer um papel que o PAA fazia, de regular mercado,
que poderiam pensar numa expansao dele, ndo somente numa perspectiva social, mas de

regulacdo de mercado.
Ata sem registro de resposta dos representantes do poder publico

Ata comentada

” Segundo DAROLT, LAMINE e BRANDEMBURG (2013) “no Brasil ainda ndo ha uma definicdo oficial para
circuitos curtos (CC), mas o conceito aponta para uma proximidade entre produtores e consumidores. Na Franca,
0 termo CC é utilizado para caracterizar os circuitos de distribuicdo que mobilizam até, no maximo, um
intermediario entre produtor e consumidor Dois casos de CC podem ser distinguidos: a venda direta (quando o
produtor entrega diretamente a mercadoria ao consumidor) e a venda indireta via um Unico intermediario (que
pode ser outro produtor, uma cooperativa, uma associa¢cdo, uma loja especializada, um restaurante ou até um
pequeno mercado local). Trata-se de uma defini¢do Gtil institucionalmente, mas discutivel na medida em que um
supermercado também poderia comprar diretamente de um produtor, sem oferecer uma comercializagéo justa. E
por isso que outras denominagBes, como circuitos de proximidade ou circuitos locais, tém sido utilizadas,
reforcando a nocdo de proximidade geografica e aludindo ao aspecto social/relacional presente na ligagdo entre
consumidor e produtor, nos processos de desenvolvimento local e na territorializacdo da alimentacdo. Alguns
autores preferem utilizar ainda o termo circuitos alternativos, numa perspectiva de questionar o modelo
convencional, propor novos principios de troca e relagbes mais justas entre produtores e consumidores.
Independente da denominagdo, esses tipos de circuito de comercializacdo reforcam a nogdo de autonomia e
conferem um maior peso e participacdo de consumidores e produtores na definicdo dos modos de producéo,
troca e consumo”.
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Nessa reunido sobre politica de abastecimento, mais uma vez a fala do representante
do governo indicou que o debate em torno de determinado assunto - 0s agrotdxicos - estava

sendo discutido em um espaco exterior ao conselho.

E como nas plenarias em que foram discutidas as propostas para o0 orgamento na area
de SAN e a RIO+20, aqui também as inimeras indagacGes permaneceram sem resposta por

parte dos atores estatais.

Assim problemas pontuais como a articulacdo da politica de abastecimento entre as
esferas federais, municipios e regifes rurais, as discussdes sobre o estoque de alimentos e 0s
equipamentos publicos de SAN (mercados publicos, restaurantes populares, feiras, etc.), que é
fundamental para a efetivacdo de uma politica de abastecimento, ficaram sem ter a atencdo

desejada.

Pois como se sabe 0 abastecimento diz respeito a todas as atividades que intermediam
a producdo e o consumo, incluindo o estogque, 0 armazenamento e a distribuicdo de alimentos.
Dai a importancia de se discutir questdes referentes a revitalizacdo de equipamentos publicos
de SAN e o fortalecimento dos circuitos locais. Embora o representante do poder publico
Silvio Porto tenha sugerido o apoio aos circuitos locais, o conselheiro Julian da FBSAN

revelou que pouco se tem feito nessa area.

Data: 27.02.2013
Pauta: Balanco e planejamento e Sistema e Politica Nacional de Participacédo Social
-Balanco e planejamento

Tereza Campello (Conselheira do poder publico do MDS) ressaltou que ter um CONSEA
forte ao longo dos oito anos de mandato do Presidente Lula, resultou da mobilizagdo da
Sociedade Civil e do engajamento e esfor¢o de construcdo de politicas publicas adequadas.

Em seguida passou a falar sobre os avangos alcan¢ados ao longo dos dois Gltimos anos.

Pepe Vargas (Conselheiro do poder publico do MDA) falou sobre avangos do PAA e disse
gue a estratégia de trabalhar esse programa nos assentamentos de reforma agréaria tem
fortalecido as politicas publicas no ambito da Politica Nacional de Reforma Agréria. Disse
gue uma proposta de uma politica mais efetiva de Agroecologia e Producdo Organica esta

sendo implementada. Por fim, relatou que a seca terrivel no Nordeste mostrou que as politicas
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publicas que 1&4 chegaram foram importantes, mas que ha muito a avangar ainda e que essas

questdes ja estdo sendo discutidas pelo Governo.

Maria Emilia Pacheco (Presidenta da FBSAN) falou sobre temas prioritarios dentro da
estratégia para 2013, lembrando que trazem de 2012 alguns compromissos que precisam ser
assegurados: 1. Lancamento do Plano Nacional de Obesidade; 2. Levar adiante a proposta do
Projeto de Lei da Politica de Abastecimento; 3. Avangar na agenda da alimentacdo saudavel;
4. Plano de Reducdo de Uso de Agrotoxicos

- Sistema e Politica Nacional de Participagdo Social

Paulo Maldos (Convidado da Secretaria Nacional de Participacdo Social da Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica) fala sobre a proposta da Politica, bem como do Sistema
Nacional de Participacdo Social, uma acdo da Secretaria Geral da Presidéncia. A Politica tem,
entre outras atribuicdes, o objetivo de Promover a participacdo social na formulacéo,

acompanhamento, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas.

Ligia Alves (Convidado da Secretaria Nacional de Participacdo Social da Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica) fala sobre a importancia da Politica e o Sistema de Participacdo
Social. Reforcando os objetivos da politica, dizendo que esta sendo debatida no FOrum
Governamental de Participacdo Social, um espaco onde se discute as acdes de participacao do
Governo, e em outras instancias que tratam do tema da participacdo social, como redes de

pesquisas e ONGs.

Ata Comentada

Como toda reunido de inicio de ano, nessa plenaria foi discutido, sobretudo,
planejamento. O ministro Pepe Vargas, por sua vez, utilizou sua fala para explanar os avan¢os

que as politicas publicas implementadas pelo governo tem promovido na area de SAN.

Além disso, ocorreu a leitura e o debate sobre as exposi¢cbes de motivos e
recomendacdes que seriam enviadas ao governo, e que ndo foram tratadas aqui, pois esses

documentos sdo objetos de outra abordagem nessa dissertacao.

Em relacdo a Politica de participacdo social ndo houve muito debate, visto que é uma
tematica que interessava tanto ao governo federal quanto a sociedade civil. Vale lembrar que
um ano depois de reunido plenaria, essa Politica foi instituida por meio de decreto

presidencial, em maio de 2014.
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Porém em outubro do mesmo ano, o plenario da Cémara Federal aprovou o PDC
(Projeto de decreto legislativo) 1491/2014 que anulou o decreto presidencial e revogou a
politica de participacdo. Esse fato ilustra a incapacidade do CONSEA de levar adiante até

mesmo as decisdes que sdo acordadas com o governo federal.

19/06/2013
Pauta: SISAN e Agrotdxicos
- SISAN

Marilia Ledo (Conselheira da sociedade civil da ABRANDH) fala sobre a Pesquisa da
ABRANDH sobre o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional onde observou
que a percepcdo da Sociedade Civil e dos gestores € que o0 SISAN é um sistema que orienta 0s
Estados e garante direitos, apesar da dificuldade em compreenderem a implementacdo desse

Sistema.

Elza Braga (Conselheira da sociedade civil da UFCE) diz que texto da CAISAN sobre o
SISAN é problematizador e traz uma série de reflexdes sobre o Sistema, como seus desafios e
gargalos, dificuldades de participacdo social nos Estados, contradicfes das acoes

governamentais e dificuldades de intersetorialidade.

Tereza Campello (Conselheira do poder publico do MDS) cita entre 0s principais avancos do
CONSEA a constituicdo de conselhos nos Estados e a construcdo de programas como o PAA,

que afeta diretamente a rea de SAN.

Segundo a palestrante, uma importante vitoria do Governo é a universalizacdo da agua,
através da producdo de cisternas via tecnologias sociais e agdes estratégicas na area de
abastecimento, com créditos diferenciados para a agricultura familiar direcionada a producéo

de alimentos.

A Ministra concluiu sua fala mencionando a importancia do SISAN e das diversas Politicas
de SAN, inclusive da importancia da agenda de alimentacdo animal, pois tem impacto direto
na Seguranga Alimentar para o povo pobre brasileiro, principalmente o povo do Nordeste do

Brasil.

Norma Sueli Marques da Costa Alberto (Conselheira Coordenadora da Comissdo de
Presidentes/as de Conselhos Estaduais/Distrital de SAN (CPCE) do CONSEA) faz uma
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avaliacdo do SISAN. Destacou que a maioria dos Estados ndo tem a SAN como prioridade
politica, 0 que gera uma série de entraves para a implementacdo da Politica e dos programas

relacionados a Seguranca Alimentar e Nutricional.

Informou que a questdo de financiamento ainda é um problema, por isso reconheceu a
importancia de o CONSEA Nacional finalizar o Plano de Lei de Financiamento, pois ha
auséncia ou muita invisibilidade da dotacdo orcamentéria para area de SAN, especialmente no
controle social em alguns Estados. Outra dificuldade mencionada foi a inexisténcia de um

marco regulatério para a Sociedade Civil acessar os programas e politicas de SAN.

Arnoldo Anacleto de Campos (Conselheiro suplente do poder publico do MDA e integrante
da CAISAN) fala sobre o importante papel exercido pela CAISAN no SISAN.

Maria Emilia Pacheco (Presidenta da FBSAN) fez um resumo dos pontos levantados pela
plenaria, entre os quais estdo: fazer chegar o SISAN aos Municipios, assim como aos povos
indigenas e aos povos e comunidades tradicionais, e tracar estratégias para que isso aconteca;
dar continuidade a luta por um marco regulatério para as organizag@es sociais e avancar na

proposta de politicas especificas no ambito da construcdo do Sistema.

Arnoldo Anacleto de Campos (Conselheiro suplente do poder publico do MDA e integrante
da CAISAN) reconheceu gue a pauta dos povos e comunidades tradicionais (registrada na fala
de Maria Emilia Pacheco) é precaria, e € um desafio a ser enfrentado. E informou que tal tema
passou para 0 Gabinete da Secretaria para ser diretamente dialogado com o Secretério, da
mesma forma que esta sendo tratado pela ministra e interagindo com as diversas areas,

levando-se em conta as diversas especificidades das comunidades.

Quanto aos marcos legais, o Conselheiro salientou que também ndo tém solucdo Unica.
Customizar a politica publica ¢ a melhor coisa a fazer, pois cada politica tem seu préprio
marco legal. Para concluir, o palestrante falou que a pauta do SISAN é muito mais ampla que
a da Secretaria, e esta ndo tem como trazer todos os temas do SISAN para si, pois nunca vai

conseguir fazé-lo, e nem é sua pretenséo.

- Agrotoxicos

Silvia do Amaral Rigon (Conselheira da sociedade civil da UFPR) fez a leitura de uma Nota
de Repudio do Férum Nacional de Combate aos Impactos dos Agrotoxicos, por entender
como ilegais a iniciativa unilateral do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento

em autorizar a importacdo e 0 uso de agrotoxico formulado a base de Benzoato de
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Emamectina, como também a iniciativa do Governo do Estado da Bahia em autorizar o uso do
referido produto em seu territorio, porque sdo contrarias ao conjunto de normas referidas no
texto e pdem em risco a saude das pessoas e 0 meio ambiente, com potencial de danos

irreversiveis ou de dificil reparacéo.

Ata comentada

Apesar de relatos referentes a problemas de implementacdo — sobretudo ao nivel de
estado e municipio - e financiamento do SISAN, a fala do conselheiro suplente do MDA
pouco contribuiu para criar alternativas para esses problemas, pois se limitou a dizer o que a
pauta dos povos indigenas, por ser uma questdo complicada, foi passada para o gabinete da
secretaria de governo da presidéncia; e a justificar que a pauta do SISAN vai além da

secretaria, dai a dificuldade de se avancar em determinados temas.

Por sua vez a pauta dos agrotoxicos se limitou a uma leitura de uma nota de repudio e
de uma exposicdo de motivo que seria encaminhada ao governo, ndo havendo nenhum tipo de
dialogo entre estado e sociedade em relacdo a essa tematica que foi colocada como prioritaria
pela 42CNSAN.

Data: 07.08.2013

Pauta: Direitos territoriais e patrimoniais dos indigenas e quilombolas e Soberania
Alimentar na Amazonia

- Direitos territorais

Francisco Cordeiro Barbosa e Carla Gongalves Pereira (Convidados representantes das
comunidades em Brejo dos Crioulos) relataram os problemas enfrentados por seus Povos, em
funcdo das disputas territoriais existentes em suas regides, que traz como consequéncia,

dentre outras, a inseguranca alimentar de todos.

Luciano Mariz Maia (Convidado representante da 6 Camara do Ministério Publico Federal)
ponderou que a luta em defesa dos indios é dificil e dos quilombolas muito mais, porque a
situacdo juridica dos quilombolas é sempre mais contestada. Colocou como conquista exitosa
para a luta a Constituicdo de 88, os valores acrescentados pelos compromissos internacionais
do Brasil na Comunidade das Nag6es e a Convencdo 169 da OIT - Organizagéo Internacional
do Trabalho.
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Antonio Ricardo Domingos da Costa (Conselheiro da sociedade civil da APOINME),
coordenador da CP6, fez a leitura de um documento com um apanhado sobre a questdo de
seguranca alimentar dos povos indigenas no Brasil, reforcando que esta questdo esta

diretamente ligada a garantia da territorialidade.

Edgard Aparecido de Moura (Conselheiro da sociedade civil da APN), coordenador da CP5,
reforcou a necessidade de aceleragdo do processo de reparacdo fundiaria para com as
populacdes tradicionais dos povos indigenas e comunidades quilombolas do Brasil por parte
do Governo Federal com politicas voltadas para a questdo e com um Judiciario que cumpra as

Leis existentes.

Carlos Mario Guedes de Guedes (Convidado Presidente do INCRA) destacou o dialogo como
uma boa referéncia de que o Governo esta tratando com seriedade o tema. Informou que o
INCRA pretende estabelecer uma Mesa de acompanhamento mensal, principalmente, para a
questéo dos direitos territoriais quilombolas, convidando o0 CONSEA a participar.

Colocou que o Governo defende a manutencdo do Decreto 4887 (decreto que regulamenta o
procedimento para identificacdo, reconhecimento, delimitacdo, demarcacdo e titulacdo das
terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos), e que é preciso verificar
alguns elementos de avaliacdo a serem feitos na estratégia de implementacéo do processo de
regularizacdo, apontando que had um descompasso entre a expectativa do direito gerada nas
comunidades quilombolas com o relatorio antropolégico e todos os passos seguintes da

regularizacdo, que ele entende que esteja relacionado a complexidade do processo.

Informou o esforco que a Secretaria do Patriménio da Unido esta desenvolvendo com o
INCRA para regularizar em terras federais e comunidades quilombolas, bem como com
alguns Governos Estaduais com a ideia do INCRA aportar recursos financeiros para viabilizar
0 processo de regularizagdo fundiéria das comunidades quilombolas em terras publicas
estaduais. Colocou que foi determinado que os chefes operacionais da area de vistorias e
avaliacbes de imdveis avaliem 175 imoveis que estdo dentro de territorios quilombolas no
segundo semestre de 2013 e inicio de 2014 para que 0s ajuizamentos sejam concluidos.
Apontou ser muito importante que a sociedade civil se manifeste e auxilie no controle social e

no aperfeicoamento da a¢do do Governo.

Maria Augusta Boulitreau Assirati (Convidada Presidenta Interina da FUNAI) falaou sobre a

atuacdo da FUNAI, que teve o seu marco legal a partir da Constituicdo de 88, quando a sua
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politica passou a visar a autonomia dos povos indigenas. Colocou como ponto forte, que
antecede a politica de autonomia dos povos indigenas, o debate sobre a terra. Falou das
dificuldades e entraves do processo para garantir efetivamente a posse plena das areas
demarcadas para os povos indigenas. Comentou sobre a Politica Nacional de Gestao

Ambiental e Territorial das Terras Indigenas, que foi uma conquista dos proprios indigenas.

Ressaltou que o debate estd posto e que é possivel melhorar e avancar no processo de
demarcacdo de terras. Explicou que ha muitas propostas na tentativa de avancarem no tema,
mas que a FUNAI tem o posicionamento de que promover mudanca na Constituicdo Federal é
um retrocesso e que o Decreto 1775 (decreto que dispde sobre o procedimento administrativo
de demarcacdo das terras indigenas) ndo deve ser alterado. E que o que é necessario é
melhorar os procedimentos internos na FUNAI, dando mais publicidade aos processos e
ampliando cada vez mais o debate com a integracdo de varios atores que possam contribuir

com o tema.

Maria Emilia Lisboa Pacheco (Presidenta da FBSAN) concordou com a Sra. Maria Augusta,
reforcando que a opcao politica de reconhecer que estdo em uma sociedade pluriétnica e que é
dever do Estado o reconhecimento do direito das populacfes - a luz dos principios do Direto
Humano a Alimentacdo, da Soberania e da Seguranga Alimentar e Nutricional, de forma que
0 acesso a terra e os direitos territoriais das populacdes sdo condi¢des sine qua non para que

esses direitos sejam assegurados - foi reafirmada no debate no CONSEA.

- Soberania Alimentar na Amazonia

Leticia Luiza (Conselheira da sociedade civil da COIAB) e Katia Cilene (Presidenta do
Consea Estadual do Amapa) fizeram a leitura das Propostas das Comisses Permanentes do
Consea ao Estado Brasileiro sobre Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional na
Amazonia e Género. O documento tratou de propostas sobre direitos humanos para 0s povos
das aguas e das florestas afetados direta ou indiretamente pela expansdo do agronegdcio,
objetivando garantir os direitos territoriais e patrimoniais na Amaz6nia, assim como a
sociobiodiversidade e politicas publicas, financiamento, ATER - Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural e educagdo, bem como tratou da regulamentagéo e fiscalizacdo e mercados

locais e institucionais.

O documento também tratou da agrobiodiversidade e do acesso aos recursos geneticos e

fortalecimento da insercdo de mulheres e jovens nas cadeias produtivas da
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sociobiodiversidade e sua agregacdo de valor. Além disso, tratou da garantia de mobilidade
para 0s povos ribeirinhos, com transporte gratuito para 0os povos que vivem na Amazonia,

bem como da reforma urbana nas cidades da Amazénia Legal.

Tereza Campello (Conselheira do poder puablico do MDS) ponderou em relacdo ao documento
apresentado, considerando o risco de ndo se registrar nele acGes de politicas publicas, em
especial aquelas que envolvem a agenda de seguranca alimentar na Amazonia. Por isso, a luta
€ manter e consolidar o que ja foi feito, disse ela. Para isso é necessério fazer referéncia no
texto de que o Brasil é o Pais que mais registrou e garantiu areas de preservacdo de

sociobiodiversidade no mundo.

Como contribuicdo, a ministra considerou importante ndo apontar genericamente a
necessidade de fomentar compras institucionais ou avancar na construcdo de cadeias da
sociobiodiversidade, mas sim citar a construcdo da PGPM-Bio - Politica de Garantia de
Precos Minimos para Produtos da Sociobiodiversidade, uma conquista importante do
Governo Lula. Também disse que é necessario que se agregue a ela outras politicas, pois ela
s6 ndo da conta de construir um mercado que garanta preco justo e fortalecimento de
cooperativas de comunidades extrativistas, indigenas e populacao ribeirinha que trabalha com
produtos da sociobiodiversidade.

A ministra seguiu falando do Marco Regulatério que alterou o PAA — Programa de Aquisicao
de Alimentos, que prevé a compra e prioriza produtos da sociobiodiversidade, dizendo que a
dificuldade se da por ndo haver producdo suficiente. Por isso é necessario construir estratégias

para o fortalecimento das questdes de manejo e da assisténcia técnica.

A ministra anunciou que a FUNAI e MDA estdo abrindo chamadas publicas de assisténcia
técnica especifica para as comunidades indigenas, no entanto, essas chamadas tém dado
vazias porque ndo tem assisténcia técnica voltada para as especificidades exigidas. Para o
documento, ela considerou necessario listar desafios com relacdo a distribuicdo de produtos e
a assisténcia técnica e manejo. Chamando atencdo para a necessidade de se debrugar sobre o

manejo, e, da mesma forma, registrar no documento o avango das compras publicas.

A ministra discordou do texto, considerando que o CONSEA deveria se basear em
argumentos e evidéncias cientificas reais e concretas e ndo em artigos de jornal. Isso para

dizer que a parte do documento onde menciona a expansao de cana-de-agucar na Amazonia
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deve ser corrigido, pois o Presidente Lula sancionou um decreto proibindo a plantagéo de

cana-de-agucar no bioma amazonico, no bioma pantaneiro e na Bacia do Alto Paraguai.

No mesmo sentido, o Banco Central vedou a concessdo de créditos para producdo de cana-
de-acucar nessas regides. Portanto solicitou que o CONSEA se posicione contrariamente a
alteracdo da lei que proibe a plantacdo da cana nas regides ja& mencionadas, pois a
modificacdo dessa lei coloca em risco a sociobiodiversidade da Amazonia, a0 mesmo tempo
em que solicitou apoio ao Decreto do Presidente Lula.

A ministra esclareceu também que o Brasil elaborou um Zoneamento Agroecoldgico da
Palma no Brasil, regulamentando a expansdo do produto no bioma amazonico, vedando a
plantacdo em qualquer area que ndo seja antropizada, e estimulando a producdo em areas
degradadas. Foi estabelecido que o PRONAF - Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar ndo exclua os agricultores familiares da producdo da palma. Também
disse ser temerario afirmar no documento que a palma estd aumentando o pre¢o da mandioca

no Brasil.

Eduardo Amaral Borges (Conselheiro suplente da sociedade civil da FBSAN) falou da
importancia do documento e da oportunidade do didlogo da Sociedade Civil com o Governo
sobre programas para tornar o Brasil um pais modelo de desenvolvimento sustentavel. Em
relacdo a cana, disse que apesar da proibicdo, no Acre estd em pleno vapor a producgdo de
etanol, com uso de agrotoxicos nos plantios, inclusive tendo comunidades suspeitas de

intoxicacdo por esses produtos quimicos.

Conselheiro Di Aradjo (sem identificacdo) reafirmou que existe o plantio de cana de-agucar
no Estado do Acre. E por isso os colonizadores estdo alugando suas terras para as empresas de
alcool, e colocando seus gados na Reserva Extrativista Chico Mendes, causando grandes
problemas na regiéo.

Paulo Goncalves (Conselheiro Presidente do CONSEA/TO) informou que tem trés usinas de
etanol instaladas no Estado do Tocantins. E a projecdo do PPA — Plano Plurianual 2012/2015
é que chegue a 24, com 600 mil hectares de cana-de-acucar plantados. Também disse que ha
um processo violento de producdo de dendé em territérios quilombolas no Para. E, ainda, que
90% dos recursos destinados ao agronegocio, no Estado do Tocantins, sdo financiados pelo
Governo Federal.
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Cétia Cilene (Conselheira Presidenta do CONSEA/AP) falou da importancia do manejo,
dizendo que o Amapa tem uma &rea imensa de plantacdo de eucalipto e mineradoras
devastando as terras e prejudicando a producdo da agricultura familiar da regido, causando
conflitos agrarios. A Conselheira disse reconhecer o que Governo Lula fez pela regido, mas é

preciso politicas publicas efetivas, com responsabilidade e garantias de direito.

Ministra Tereza Campello (Conselheira do poder publico do MDS) esclareceu que parte das
questBes levantadas ela concorda; e que ndo é recomendada a expansdo do dendé no Parg,
respondendo a fala do conselheiro Paulo Gongalves.

Sobre o Estado do Tocantins, disse que a usina que existe ali é antiga, e 0 Governo nao pode
fecha-la. Porém o que aconteceu foi a proibicdo da expansdo das usinas. E se a usina esta
expandindo suas atividades, ela esta descumprindo a lei. Portanto isso ndo € s6 uma questdo
de inseguranca alimentar ou de intoxicagdo das areas, mas de descumprimento da lei. E sendo

ilegal, deve ser combatido enquanto tal.

Falou que se o Estado do Tocantins tem um problema antigo com a producéo de etanol com a
usina Alcool Bras, anterior ao Zoneamento Agroecoldgico. Portanto a ministra aconselhou
tomar as medidas necessarias. Ao mesmo tempo, aconselhou que o documento especificasse

as areas que estdo sofrendo com a expanséao da cana-de-agticar no bioma Amazonico.

No caso da expansdo do dendé, estd na parte do documento que fala sobre agricultura
familiar, dentro do capitulo sobre a expansdo do desmatamento, que ndo esta certo, pois a
legislacdo vedou produzir o dendé no Brasil em area desmatada, desde 2008.

Tatiana Deane de Abreu Sa (Convidada Doutora em Ecofisiologia Vegetal e Pesquisadora da
EMBRAPA) fala sobre as especificidades da Soberania Alimentar na Amazonia e sobre as

atividades da Embrapa na regido da Amazonia Legal.

Paulo Guilherme Cabral (representante do conselheiro do poder publico do MMA e da
CAISAN) apresentou as acdes do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional na

Amazonia.

Ata comentada

Nessa plenaria foram discutidos os direitos territoriais indigenas e a soberania

alimentar na Amazonia. Teve a presenca dos presidentes do INCRA e da FUNAI. A fala dos
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presidentes dos respectivos 6rgdos reforcaram tudo aquilo que j& tem sido feito pelo INCRA

ou pela FUNAI para garantir o processo de demarcacédo de terras indigenas.

J& no tema da soberania alimentar na Amazonia houve um debate mais intenso acerca
de determinadas questdes. Apds a leitura de um documento contendo as propostas das
comissfes do CONSEA para a promocdo da soberania e seguranca alimentar na regido
amazonica, a ministra Tereza Campello do MDS empreendeu um critica ferrenha aos
conselheiros, por ndo revelarem nesse documento 0s avangos que o0 governo tem promovido

naquela regido através das politicas publicas.

Esse fato confirma mais uma vez a nossa tese de que o governo tem utilizado o espago
do CONSEA para valorizar os seus feitos e prestar contas das suas acdes, mais do que debater
problemas pontuais que demandam resolucdo. Como se vé nos dialogos, apesar dos inimeros
problemas que impedem a consolidacdo da soberania alimentar na Amazonia, poucas vias

foram abertas para contornar a situacao.

Nesse sentido os conselheiros da sociedade civil ainda replicaram a fala da ministra,
denunciando a expansdo do agronegOcio naquela regido e constatando que, mesmo sendo
proibidas legalmente, tem ocorrido a expansdo de usinas, mineradoras e plantacdes de cana de
acucar e de dendé em determinas areas. Nao obstante a ministra se limitou a dizer que essas

praticas sao ilegais e como tal devem ser combatidas.

Data: 02.10.2013
Pauta: Consumo Alimentar

Inés Rugani (Convidada Diretora do Instituto de Nutricdo da Universidade Estadual do Rio de
Janeiro) falou da necessidade de regulacdo da publicidade de alimentos, principalmente por
causa da capacidade que a propaganda tem de persuadir o consumo das criangas. Também
demonstrou preocupagdo com o crescente consumo de produtos ultraprocessados em

detrimento de alimentos in natura ou minimamente processados.

A palestrante sugeriu valorizar uma agenda de trabalho forte no sentido de construir o
consumo como acao politica. A palestrante disse que em outros paises hd movimentos de
boicote a determinados produtos, (deixar de compré-los) ou ‘baicote’ (comprar para encorajar

a producdo de determinado produto).
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O consumo é uma prética social, portanto, & fundamental entender que o sistema alimentar
influencia nas escolhas. Deste modo ndo se muda o consumo abordando o individuo, mas sim
0s ambientes macros e micros: ambiente fisico (onde comprar), ambiente econémico (quanto

custa), ambiente politico (quais sdo as regras) e ambiente sociocultural (valores e atitudes).

Ana Paula Bortoletto (Convidada Representante do Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor — IDEC.) falou que a rotulagem e a publicidade de alimentos, o chamado
marketing nutricional, sdo muitas vezes utilizadas pelas industrias como um instrumento de
educacdo alimentar e promogéo da saude em detrimento dos produtos in natura, que nao tém

rotulagens.

Em relacdo a isso existem alguns decretos e resolucbes que regulamentam o que deve ser
apresentado nos rétulos dos alimentos: rotulagem geral, rotulagem nutricional e informacao
nutricional complementar. Essas Resoluces sdo elaboradas pela ANVISA e todas elas
passam por harmonizagdo do MERCOSUL. No entanto, apesar de existir essas

regulamentacdes, as informacg6es nutricionais ndo sao compreendidas pelo consumidor.

A palestrante informou sobre uma pesquisa que o IDEC realizou este ano, demonstrando que
a populacéo brasileira se interessa e busca informacGes nutricionais nos produtos, mas tém

duvidas e dificuldades em interpreta-las na hora da escolha dos alimentos.

Ela também falou sobre o chamado Seméaforo Nutricional, elaborado no Reino Unido, que
consiste em identificar, na parte frontal da embalagem, a quantidade de calorias dos alimentos
por cores: vermelha, amarela e verde. A expectativa - e ja existem resultados direcionados
para isso - € que tal estratégia facilite a compreensdo do consumidor em relacdo as
informac@es sobre o produto, ndo s6 a quantidade de calorias, mas o teor de agucares se seus

riscos para a saude.

A publicidade dos alimentos é um dos instrumentos mais poderosos que as empresas tém para
convencer o consumidor, no entanto, frequentemente essas informacdes sdo distorcidas e
apelativas. A legislagdo brasileira j& traz um arcabouco legal que poderia ser interpretado
como uma regulacdo da publicidade como um todo, inclusive de alimentos: a Constituicao
Federal e o Estatuto da Crianca e do Adolescente, que ja trazem a questdo transversalmente
quando se trata do direito humano a alimentacdo adequada, em relacdo a protecdo da crianca;
e 0 Cdadigo de Defesa do Consumidor, que traz regulamentacdes especificas em relagdo a

publicidade.
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Além das regulamentagdes, também existem diretrizes nacionais e internacionais que
sinalizam para a necessidade de regulamentar a publicidade de alimentos, como é o caso do
Plano Nacional de Seguranca Alimentar, a Politica de Alimentacdo e Nutri¢cdo, o Plano de
Acdes Estratégicas para Doencas Cronicas, e as Recomendagdes da Organizacdo Pan-
Americana de Salde, mas que necessitam de regulamentacdo da publicidade de alimentos
voltada ao publico infantil.

A oradora informou que a ANVISA teve uma iniciativa de desenvolver uma Resolugdo em
relacdo a publicidade, mas foi suspensa pelas associa¢des das industrias, questionando o papel
da ANVISA nessa area. A industria avalia que ndo ha necessidade de normas do poder
publico, e que a auto-regulacdo é suficiente, no entanto, a palestrante entende que essa medida

ndo funciona.

Por fim, segundo a oradora, a avaliagdo e as agdes em prol da regulamentacéo, fiscalizacéo da
rotulagem e publicidade de alimentos sdo acBes estratégicas que fazem parte de um conjunto
de acBes necessarias para reverter o quadro de saude da populacdo brasileira, juntamente com

a promocao de atividades fisicas, educacdo alimentar e adequacao dos produtos.

Arnoldo Campos (representante da CAISAN e secretario do SESAN/MDS) faz um balanco
das agdes governo destacando os resultados positivos e a evolugdo dos_indicadores do sistema
de seguranca alimentar, inclusive com o aumento do poder aquisitivo da populacdo e 0 acesso
a alimentagcdo. Também foi mencionado a importancia da politica de valorizacdo do Saléario

Minimo.

Patricia Jayme (Convidada Coordenadora-Geral de Alimentacdo e Nutricdo do MS)
esclareceu que, em relacdo a agenda de regulacdo da publicidade de alimentos e rotulagem, a
ANVISA e outros atores do Poder Executivo fizeram uma proposi¢do da Resolugdo 24/2010,
que dispGe sobre a propaganda e a oferta de alimentos. E embora essa Resolugéo tenha sido
questionada judicialmente por diferentes setores da industria de alimentos, esse
questionamento ndo partiu somente desses setores. Pois essa foi também a posi¢éo inicial da
Advocacia Geral da Unido, ao dizer que essa Resolucdo deveria ser revogada, questionando a
legitimidade da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria de dispor sobre o assunto. Por isso
h& a necessidade de se ter um marco legal que ampare a ANVISA na execucdo de acOes de

regulacdo da publicidade.
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Michele Lessa (Convidada da CAISAN) falou, entre outras coisas, da necessidade de se
conseguir aprovar um Projeto de Lei em apoio a ANVISA na atuagdo dela sobre regulacéo da

publicidade.

Ana Paula Bortoletto (Conselheira suplente da sociedade civil do IDEC) reforcou a fala sobre
os ultraprocessados, dizendo que é importante se preocupar ndo s6 em promover 0 consumo
de alimentos saudaveis, mas tambémem ter mecanismos de alerta a populacdo contra o alto

consumo de ultraprocessados.

Sobre a rotulagem e publicidade, falou que existem inimeras questdes que devem ser
trabalhadas, como a lista de ingredientes que aparecem nas embalagens, que ndo detalha todas

as informacdes do produto.

Ata comentada

Vé-se que o consumo alimentar é encarado aqui do ponto de vista dos estimulos
externos dados ao consumidor. E os principais problemas detectados foram referentes a
publicidade e rotulagem de alimentos, sobretudo no que diz respeito ao publico infantil, como

foi citado pela convidada do IDEC Ana Paula Bortoletto.

Apesar do objetivo principal da plenaria ter sido trazer o debate para o interior da IP
para que os conselheiros se apropriassem do tema, permitindo assim a elaboracdo de
propostas mais concretas sobre 0 consumo alimentar no Brasil; 0 que notamos mais uma vez
foi a incapacidade dos atores do governo de criar solucdes ou apontar saidas para 0s
problemas relatados referentes a rotulagem ou mesmo a resolucéo elaborada pela ANVISA
(RDC N° 24 de 15 de junho de 2010).

Assim a fala de Patricia Jayme, do Ministério da Saude, foi voltada para justificar que
ANVISA néo tinha competéncia legal para intervir nas acdes de regulagdo de publicidade, e
por isso a resolucdo elaborada pelo referido 6rgao foi barrada. Portanto mais uma vez é
justificada uma acdo governamental — de barrar a resolucdo — ao invés de criar saidas para

resolver o problema posto em discusséo, relacionado a publicidade de alimentos.

Vale ressaltar que a saida que ela prop6s foi a criacdo de um marco legal para que
ANVISA pudesse intervir nos assuntos referentes a publicidade. Mas n&o ficou claro em
nenhum momento o posicionamento do governo em relagdo a esse tema, visto que foi a

propria Advocacia Geral da Unido que vetou a resolucao.
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Data: 28.05.2014
Pauta: Pesca Artesanal

Marcelo Cardona (representante da conselheira do poder publico do MDS) fez referéncia a
solenidade realizada no Palacio do Planalto onde a presidenta Dilma assinou varios decretos
que representavam reivindicacOes antigas das varias instancias, entre elas 0 CONSEA, como
também & agricultura familiar. O Secretario Cardona destacou que novas medidas vém sendo
estudadas: novo crédito para reforma agréria; renegociacdo de dividas dos agricultores em
adiantada tramitacdo no Congresso Nacional; e a manutencdo das taxas de juros subsidiadas

pelo Governo Federal.

Eduardo Lopes (Conselheiro do poder publico do Ministério da Pesca e Aquicultura) destacou
que n&o teria como falar em agricultura familiar sem falar da pesca, e que ndo se produz
pescado sem gerar postos de trabalho, renda e desenvolvimento. Segundo o ministro, o
projeto de cessdo de uso das aguas para os pescadores artesanais vai aumentar a producéo e
garantir 0 acesso ao pescado, e o0 que o papel do pescador artesanal esta intimamente ligado a

sustentabilidade.

O ministro Eduardo destacou que o grande objetivo do ministério é introduzir o peixe na
merenda escolar e que para isso o Ministério da Pesca e Aquicultura estd oferecendo
assisténcia técnica em parceria com o Ministério do Desenvolvimento Agrério, e o crédito por
meio do Plano Safra que disponibilizou mais de quatro bilhdes para o custeio e o
desenvolvimento do setor, além das fabricas de gelo, entrepostos, terminais e 0s complexos de

piscicultura sendo construidos em diversos pontos do Pais.

Antbnio Carlos Sant’Ana Diegues (Convidado professor doutor da Universidade de Sdo
Paulo) destacou, entre outras coisas, trés grandes problemas que os pescadores enfrentam:
diminuicdo drastica de pescado em varias areas, sobretudo na area costeira; a especulacédo
imobiliaria, e a politica governamental de areas protegidas, que, segundo ele, é prejudicial ao

pescador artesanal.

Josemar Alves Durées (Convidado do Movimento dos Pescadores e Pescadoras Artesanais do
Brasil) iniciou sua fala destacando as dificuldades das pescadoras e pescadores para

exercerem seu oficio, tais como o barramento do Rio Sdo Francisco; a carcinicultura (criagcao
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de camarBGes em viveiros); a desterritorializacdo dos pescadores; politica energética com a

construcdo de vérias barragens e outros.

O senhor Josemar enfatizou que diante de tantas ameagas, 0 setor decidiu construir uma
campanha nacional pela realizacdo dos territorios das comunidades tradicionais pesqueiras
objetivando fortalecer ou provocar a resisténcia entre as comunidades, garantindo o direito ao
territorio e sensibilizando a sociedade sobre a realidade dos pescadores e a ameaga aos
recursos naturais. Segundo ele, o Brasil carece de politica séria a altura da importancia social
e econdmica do segmento que envolve mais de um milhdo e quinhentos mil pescadores e
pescadoras. Falou ainda da necessidade de regularizar os territérios das comunidades

tradicionais pesqueiras.

Edgar Moura (Conselheiro da sociedade civil da APN e coordenador da Comissdo de
Populacdo Negra e Povos e Comunidades Tradicionais- CP5) enfatizou que o CONSEA
considera vélida e proveitosa a aproximacao entre o Ministério da Pesca e Aquicultura e a
Secretaria do Patriménio da Unido para elaborar a instrucdo normativa no sentido de permitir

uso de areas da Unido para atividade de pesca.

Recomendou aos o6rgdos envolvidos que favorecam o acesso diferenciado e prioritario a
pescadores e pescadoras artesanais, inclusive como forma de promover o aproveitamento
sustentavel dessas éareas, destacando também a preocupacdo com o0s jovens dessas
comunidades pescadoras com politicas que Ihes garantam meios para a sua permanéncia nas

comunidades de origem.

Luiz Alberto Sabanay (representante suplente da CAISAN do Ministério da Pesca e
Aquicultura) destacou algumas dificuldades do setor da pesca: disputa territorial; espacos mal
distribuidos que levam a fome e & miséria, dentre outros. Em decorréncia disso, o palestrante
citou alguns indicativos que estdo colocados na agenda do governo para a pesca e aquicultura:
a regularizacdo dos espacos; desburocratizacdo, mormente_na liberacdo de créditos agricolas;

inclusdo das familias em relacdo as medidas de carater socioambientais, seguro etc.

Nas questdes estruturais, o palestrante citou o controle sanitario, o Sistema Unico de Atencao
a Sanidade Agropecuaria (SUASA); acessos aos territdrios. pesqueiros, reservas extrativistas,
concessdo de espacos fisicos em aguas publicas; valorizacdo da peculiaridade dos povos e
comunidades tradicionais em concessdo do direito real de uso e termo de autorizacdo de uso

gue legitima e garanta acesso das comunidades a seus territérios e viabilizam o acesso a
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politicas publicas; programas de cooperacdo com o Ministério da Educacdo para alfabetizacdo
dos trabalhadores da pesca e pescadores artesanais.

Fernando Fagundes (representante do conselheiro do poder publico do MAPA) pediu a
palavra para explicar como funciona o Sistema Unico de Atencdo a Sanidade Agropecuéria
(SUASA), mais especificamente o Sistema Brasileiro de Inspecdo de Produtos Origem
Animal (SISBI).

Maria Emilia Lisboa Pacheco (Presidenta da FBSAN) sintetizou as principais reivindicagdes
vindas do plenério: incluir no documento (que se transformou na Exposicao de Motivo 003 de
2014, enviada ao governo federal) diagnostico dos vérios tipos de ameaca a pesca artesanal;
carcinicultura; expansdo da mineracdo; sobreposicdo de unidades de conservacdo; a
degradacdo de ecossistemas aquaticos; necessidade de se fazer analise critica do modelo
dominante que afeta a vida das populaces; reforcar o direito das populacGes e o papel do
Estado de respeitar, proteger os titulares de direito, tendo em vista as diretrizes voluntarias,
terra, floresta, etc, e uma referéncia clara a importancia da aplicacdo da Convencdo 169 da
OIT.

Ata comentada

Nessa plenaria houve uma discussdo fecunda sobre a pesca artesanal no pais, com
inimeras intervencdes dos conselheiros e convidados da sociedade civil, que foram resumidas

na fala da presidenta Maria Emilia Pacheco.

Apesar da presenca de representantes do Ministério da Pesca e do MAPA, e o proprio
reconhecimento por parte destes atores de que é preciso avancgar em determinadas questdes,
ndo foi possivel identificar nenhum tipo de incorporacdo das demandas provenientes da
sociedade civil. Sendo que todos os questionamentos e problemas levantados foram
transformados em uma exposi¢do de motivo, e enviadas a Presidente da Republica, para

posterior analise.

Entendemos que os ministérios ndo podem resolver determinadas questfes - de grande
complexidade - em uma plenaria do CONSEA, até porque o conselho ndo é deliberativo, mas
mesmo assim ndo é possivel notar nenhum indicativo, por parte dos atores estatais, de que
uma ou outra reivindicacgdo levantada pela sociedade civil vai ser efetivamente incorporada.

Em verdade os Unicos indicativos foram as promessas genéricas feitas pelo representante do
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poder publico Luiz Alberto Sabanay de que determinados assuntos ja estdo na agenda do

governo.

Data: 24.09.2014
Pauta: Educacéo Alimentar

Romeu Caputo (Convidado Presidente do FNDE, representando o MEC) salientou a
importancia da educacdo alimentar e nutricional em todos os niveis escolares, especialmente
na area da educacdo infantil, destacando a importancia do Programa Nacional da Alimentacdo
Escolar (PNAE) na agricultura familiar e no importante papel do FNDE para o repasse de

recursos aos estados e municipios para essa finalidade.

Elisabetta Rancine (Conselheira da sociedade civil da UNB) salientou que para a consecucao
da educacdo alimentar e nutricional ha que considerar desde a dimensdo da forma como o
alimento é produzido, transformado, transportado, comercializado, e preparado para o

consumo humano.

Elisabetta Rancine (Conselheira da sociedade civil da UNB) apresenta as propostas advindas
das comissdes. Dificuldades e desafios: pouca informacdo sobre as politicas para educagao
alimentar e nutricional; os movimentos e CONSEAS ndo estdo se apropriando das acles; a
questdo de EAN (Educacdo Alimentar) precisa ser mais debatida e difundida entre os

profissionais que lidam com alimentagdo, como as merendeiras por exemplo.

Entre as propostas, constatou-se que o tema fica muito restrito ao MEC e deve ser ampliado e
debatido em outras areas e secretarias de governo. Falou-se na necessidade de fortalecimento
do PSE (Programa Saude na Escola), e da retomada e valorizacdo da educacdo no ambito do

programa da alimentacdo do trabalhador (PAT).

O conselheiro Renato Maluf (Conselheiro da sociedade civil da FBSAN) disse estar de acordo
com a recomendacéo (recomendacdo n® 008 de 2014 que solicita ao governo o fortalecimento
do PAT), mas sugeriu que o referido tema ndo ficasse limitado a recomendacgédo, mas que

fosse agregado a agenda do CONSEA.

Anelise Rizzolo (Conselheira da sociedade civil da ABRASCO) expressou-se de acordo com
a fala anterior, salientando sua conviccdo de que o PAT seria um programa que precisaria ser

resignificado na perspectiva da seguranca alimentar e nutricional e que o momento era
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oportuno para incorpord-lo aos debates futuros. A senhora Regina reiterou que seria
importante dar énfase ndo s6 a questdo do valor nutricional, biolégico e da saude, mas
também as mudancgas na questdo alimentar do trabalhador e que isso estaria literalmente

ligado as mudancas das relacdes entre patrdo e empregado.

Em atencdo as falas dos conselheiros Renato e Anelise, a senhora Elisabetta (UNB) explicou
que os ministérios envolvidos na questdo do PAT estariam trabalhando na alteracdo da
regulamentacdo do programa e que, apos isso, entendia-se a possibilidade de fazer uma
discussdo mais ampliada, e explicou que o conselheiro Renato Maluf estaria sugerindo
acrescentar um paragrafo ao texto dizendo que o CONSEA também manifestava interesse de

manter essa discussdo para ampliar e contextualizar o programa na reestruturacao.

Clarice Traversini (Convidada diretora de Curriculos e Educacéo Integral do MEC) discorreu
sobre as ac¢Oes que estdo sendo realizadas pela Diretoria de Curriculos e Educacdo Integral e
que estava naquele momento em discussao a base nacional comum curricular, ressaltando que
0 FNDE seria o local apropriado para fomentar e ampliar essa discussao. A diretora Clarice se
colocou a disposicdo do CONSEA para estar presente para discutir mais consistentemente as
questdes de educacdo alimentar que pudessem impactar diretamente com as acgdes do
CONSEA.

As conselheiras Elza Franco e Sonia Lucena (Conselheiras da sociedade Civil da UFCE e do
CFN) enfatizaram que a auséncia do ministro da Educagdo em uma plenéria discutindo o tema

educacdo alimentar estava sendo muito ressentida

Renato Maluf (Conselheiro da sociedade civil da FBSAN) fez um esclarecimento e uma
proposta. O esclarecimento seria referente a dimenséo politica do CONSEA, advertindo que a
presenca de um ministro de Estado a uma plenaria simbolicamente representaria uma
expressdo de prioridade politica e que seria a primeira vez que um ministro de Estado, em
onze anos, ndo teria comparecido as plenarias do conselho. A proposta seria que fosse
mencionada mais nas recomendacdes a importancia do tratamento do equipamento escola,

pois as escolas talvez fossem o equipamento puablico mais capilar da sociedade brasileira.

Ribamar (Conselheiro da sociedade civil da Acdo da Cidadania) reafirmou as palavras dos
conselheiros anteriores referentes a auséncia ministerial e registrou que foi discutido nas CP5
e CP6 a necessidade de ndo dissociar a questdo do consumir e o produzir, sobretudo na

questdo da educacgéo alimentar e nutricional.
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Anelise (Conselheira da sociedade civil da ABRASCO) propds que o CONSEA pudesse
incorporar nas recomendacdes e nas exposi¢oes de motivos, a perspectiva de promogédo de um
debate para construir uma politica de educacdo permanente em seguranca alimentar e
nutricional, para identificar melhor essas dimensfes, responsabilidades, incluindo o

Ministério da Educacdo e os outros atores correlatos.

Maria Alaides (Conselheira da sociedade civil da ASSEMA) cumprimentou o0s expositores da
mesa pelas experiéncias relatadas e realcou a importancia de priorizar alimentos saudaveis na

alimentacéo, sobretudo produtos regionais.

Ana Paula Bortoletto (Conselheira suplente da sociedade civil do IDEC) reforcou a
necessidade de discussdao sobre a questdo da regulacdo dos alimentos, rotulagem e

publicidade, pois as empresas multinacionais estdo interferindo diretamente nessa questao.

Albaneide (Convidada do FNDE, representando o MEC) destacou 0s programas que estdo
sendo tratados com relacéo a educacdo alimentar, enfatizando o Guia do Livro Didatico, 0 GT
de Quilombolas, o GT dos Indigenas. Ela reiterou que estava ali na plenaria representando o
ministro da Educacdo que ndo péde comparecer por ter agenda fora de Brasilia, mas que a
recomendacdo do ministro seria que se discutisse orcamento especifico para educacédo

alimentar e nutricional.

Ata comentada

Nessa reunido a auséncia do ministro de educacdo foi muito contestada, por se tratar
de um tema relacionado a essa pasta. Ainda assim os representantes do MEC presentes

fizeram intervencdes fundamentalmente voltadas para valorizacdo das a¢cGes do ministério.

Por outro lado, as questdes mais pontuais levantadas pela sociedade civil, como a
necessidade de reformular e fortalecer o Programa de Alimentagdo do Trabalhador (PAT) —
que inclusive deu origem a uma recomendacdo enviada ao governo — nao recebeu nenhuma

atencéo.

Data: 26.11.2014
Pauta: Seguranca Alimentar nos centros urbanos

Christiane Gasparini (Conselheira da sociedade Civil da FBSAN) discorreu sobre a trajetoria

do tema agricultura urbana e periurbana, sugerindo, ao final de sua apresentacdo, que a
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CAISAN pudesse criar um comité técnico para tratar especificamente desse tema, com

identificacdo e monitoramento das a¢fes nos diversos ministérios.

Lorena Fernandes (Convidada representante da Articulagdo Metropolitana de Agricultura
Urbana) relatou a experiéncia da Articulacdo Metropolitana de Agricultura Urbana (AMAU),
na regiao metropolitana de Belo Horizonte, que trabalha diretamente com a sociedade civil no
cultivo de hortas caseiras e mobilizacdo da populagéo para a necessidade de uma alimentacao

adequada.

Marcelo Munaretto (Convidado superintendente de abastecimento de Curitiba/PR) fez
exposicao sobre a integracdo das varias agdes de seguranca alimentar em curso no Executivo

municipal de Curitiba.

Patricia Jaime (Coordenadora geral de Alimentacdo e Nutricdo do Ministério da Salde)
cumprimentou os palestrantes dizendo que as trés experiéncias municipais, Sdo Paulo, Belo
Horizonte, regido metropolitana, e Curitiba, vém ao encontro da intersecgéo entre o SUS e o
SISAN, pois a agricultura urbana se relaciona com a saide na perspectiva de um consumo

alimentar saudavel.

Ana Jalia (Conselheira suplente da sociedade civil da IBFAN) destacou os bancos de leite
humano dentro dos desafios urbanos de agricultura e da importancia desse alimento para a

salde humana.

José de Ribamar (Conselheiro da sociedade civil da Acdo da Cidadania) fez referéncia a fala
dos palestrantes quando foi mencionada a questdo da ruralizacdo da cidade e, do inverso, a
questdo da desruralizacdo do campo que, no entendimento dele, sdo fendmenos que implicam
na concep¢do e na luta pela integracdo de mercados, desafio da seguranca alimentar e
nutricional dos centros urbanos. O conselheiro Ribamar também ressaltou a inseguranca
alimentar do sistema carcerario e a necessidade de certificacdo do que é efetivamente

equipamento publico de seguranca alimentar e nutricional.

Regina Nogueira (Cota Mulangi) (Conselheira suplente da sociedade civil do Forum Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional de Povos de Terreiro) falou que seria muito importante
avancar e garantir a discussao de agricultura urbana e periurbana para que a cidade néo ficasse
cativa dos grandes aviarios, dos grandes produtores de alimentos com hormdnios e outras

questdes.
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Christiane Gasparini (Conselheira da sociedade Civil da FBSAN) salientou que a questdo da
agricultura urbana mereceria um debate mais aprofundado pela caracteristica intersetorial do

tema.

Maria Emilia (Presidenta da FBSAN) ponderou que o exercicio que estava sendo feito
naquele momento mostrava a inovagdo de uma proposta que aliaria varios campos desde a
relagdo entre seguranca alimentar e o SUS, a interse¢cdo com o MDS na potencializagdo do
Bolsa Familia, como também da regulacdo da ocupacdo do espaco urbano e um maior contato
com o Ministério das Cidades porque, segundo ela, uma proposta de agricultura urbana e

periurbana ajudaria a humanizar a vida na cidade.

Por fim Maria Emilia acolheu a proposta de criacdo de um Comité Técnico na Camara
Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional para aprofundamento do tema,
sugerindo que o comité pudesse utilizar-se de documentos ja debatidos nos grupos de
trabalnos do CONSEA que conteriam uma problematizagdo de conceito, diretrizes,

normativas.

Ata comentada

Assim como o0s temas do consumo ou da educacdo alimentar, a questdo da seguranca
alimentar nos centros urbanos é relativamente nova. Portanto a sociedade civil ndo tem um
know-how ou uma experiéncia comparavel a outros temas como a regularizacdo fundiaria —
tendo em vista que o tema da reforma agréaria é uma bandeira de luta classica dos movimentos

sociais do campo.

Entdo essas sdo plenarias de mais aprendizado e compartilhamento de opiniGes que
vao definir com mais clareza os contornos da temética em questdo. O Comité proposto para o
aprofundamento da discussao sobre agricultura urbana foi criado em 2015, ano que também
foi criado a PL 906 pelo deputado federal do PT de Minas Gerais, Padre Jodo, com o objetivo
de instituir a Politica Nacional de Agricultura Urbana, que atualmente encontra-se em tramite

na Camara dos Deputados.

Porém nessa reunido predominaram as falas do setor da sociedade civil, ndo havendo
nenhum debate especifico com os atores estatais, mas apenas uma maturagdo da tematica por

parte dos representantes da sociedade civil.

Portanto foi possivel notar na descricdo das atas acima que na maioria das vezes que

0s representantes estatais falam durantes as reunides plenarias é com o objetivo de justificar
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um dado posicionamento dos Orgdos ou instituicbes a que pertencem (vide as falas dos
representantes do INCRA e da FUNAI, e a da propria ministra Tereza Campello, na plenéria

sobre Direitos Territoriais e Soberania na Amazonia).

Quando ndo é para justificar uma decisdo previamente tomada, quase sempre a fala
dos representantes do poder publico é para valorizar 0s avangos que O governo tem
promovido em determinadas areas (vide a plenaria sobre o semiérido, por exemplo) ou para
fazer promessas genéricas de que vai incorporar as reivindicacdes da sociedade civil (vide a

plenéria sobre o Brasil sem Miséria ou sobre a Pesca Artesanal).

Notamos também que inuUmeros questionamentos dos conselheiros da sociedade civil
acabam ficando sem nenhum tipo de resposta, como ocorreram nas plenarias sobre o RIO+20,
a Politica de abastecimento e 0 orcamento na area de SAN. Sem contar que na maioria das
vezes 0s ministros, que sdo os titulares do cargo de conselheiro, mandam seus representantes

— gque em tese tem menor poder de deciséo — para participar das plenérias.

Nesse sentido também é sintomético da falta de compromisso do poder publico com
CONSEA o fato de que a CTNBIO, um o¢rgdo vinculado ao Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, responsavel por autorizar a pesquisa € 0 uso comercial dos transgénicos no pais,
nunca ter marcado presenca nas reunides do Conselho, nem mesmo nas plenarias sobre
agrotoxicos, apesar da 42CNSAN ter elegido o combate ao uso indiscriminado de transgénicos
e agrotdxicos como objetivo prioritdrio na busca pela efetivacdo do direito humano a
alimentacdo adequada e saudavel no Brasil (BRASIL-CONSEA, 2011).

Em um estudo do IPEA (2012) sobre o CONSEA na visdo de seus conselheiros ja
tinha sido demonstrado a necessidade de reservar mais tempo para a sociedade civil nas
discussGes em pauta, principalmente quando se tratar de temas mais polémicos. Segundo 0s
proprios Conselheiros “as falas das autoridades que apresentam programas e prestam contas

ao CONSEA deveriam ser mais curtas, priorizando o debate com os conselheiros”. O estudo

do IPEA ainda diz:

Os proprios conselheiros sugerem “pautar” (incluir) temas que consideram
polémicos, mas necessarios para a garantia do (Direito Humano a Alimentacdo
Adequada) DHAA no Brasil. Temas como a situagdo — ndo sé alimentar — dos povos
indigenas, reforma agraria, uso indiscriminado dos agrotdxicos, ma qualidade da
alimentacdo e obesidade infantil foram os mais citados. S8o temas necessérios de
serem melhor discutidos e aprofundados para o aperfeicoamento do proprio papel do
CONSEA (BRASIL-IPEA, 2012)
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Também foi constatado no estudo a baixa presenca e participacdo do poder publico
nesses espacgos, 0 que para os conselheiros demonstram a falta de interesse dos gestores
publicos com espacos de consulta popular, transformando espacos que deveriam ser de
dialogos, devido a sua composicdo de partilha de poder, em espacos de monologos em que

somente a sociedade civil demanda, sem uma contrapartida do poder publico.

Posto isso, vamos passar a analisar agora a outra maneira que o CONSEA tem de
interpelar o poder publico, a saber, através dos pareceres que envia ao Executivo e ao
Legislativo, com o objetivo de averiguar se 0 Conselho exerce algum tipo de controle sobre as
decisbes que sdo tomadas nessas esferas e cumpre assim a sua funcdo de 6rgdo de

monitoramento e fiscalizacdo das acGes publicas de SAN.
3.2. O CONSEA como espaco de controle social

Como foi demonstrado no tdpico 2.3 0 CONSEA ¢é um 6rgdo de controle social ligado
diretamente ao Presidente da Republica. Isso permite ao Conselho uma comunicagdo direta
com o Executivo Federal. Porém como tem a funcdo de acompanhar e monitorar as acdes de
Seguranca Alimentar e Nutricional no pais, 0 CONSEA também se reporta constantemente ao
Legislativo com o objetivo ora de barrar projetos de leis que ameagam a efetivacdo do Direito
Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA), ora de estimular o trdmite das leis que visam
garantir a consecucdo de direitos fundamentais para a area de Seguranca Alimentar e

Nutricional.

Os pareceres do Conselho em relacdo as decisdes que ocorrem no ambito do sistema
politico estdo registrados nas exposicdes de motivos e nas recomendacdes enviadas ao
Executivo Federal e ao Legislativo. O teor desses documentos é bastante diverso, o que
dificulta fazer um balanco preciso das reivindicacbes do CONSEA que foram efetivamente
incorporadas pelo Estado. 1sso ndo s6 porgue os documentos envolvem uma gama variada de
assuntos, mas também porque o Conselho faz muitas propostas genéricas, dificeis de

mensurar em uma pesquisa empirica.

Deste modo esse trabalho optou por buscar um critério objetivo que permitisse inferir
qual a capacidade do CONSEA de influenciar e controlar as decisdes politicas referentes ao
tema da SAN. E logo os pareceres do CONSEA em relagéo as legislacbes que estdo em vigor,
ou em tramite no Legislativo, apareceram como a maneira mais viavel de verificar essa

efetividade.
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Em uma andlise dos documentos enviados ao governo, averiguamos que o0 CONSEA
frequentemente emite pareceres favoraveis ou contra determinadas leis ou projetos de leis, ora
aconselhando vetos presidenciais ora solicitando arquivamento de PLs e PECs na Camara dos

Deputados ou no Senado Federal.

Com o intuito de verificar a receptividade do sistema politico em relacédo aos pareceres
do CONSEA ou, em outras palavras, a capacidade do CONSEA de influenciar e controlar as
decisbes que ocorrem no ambito do sistema politico; vamos descrever as principais

legislacGes interpeladas pelo Conselho.

Primeiramente vamos discorrer sobre o contetido da legislacéo, depois sobre a situacdo
em que se encontra, e por Ultimo sobre as recomendacfes e as justificativas dadas pelo
Conselho para fundamentar seu posicionamento. Com isso pretendemos verificar se as
reivindicagdes do CONSEA foram efetivamente atendidas pelo presidente em exercicio ou

pelo congresso nacional no primeiro mandato do governo Dilma.

Constatamos um total de 23 pareceres do CONSEA sobre legislagdes que estdo em
curso, sendo 07 enviadas ao Executivo e 16 ao Congresso. Desse universo, somente a PEC
38/1999 do senado, juntamente com a PL 5575/2009 e a PEC 237/2013 da camara, foram

arquivadas, coincidindo assim com o pedido de arquivamento feito pelo CONSEA.

Porém mesmo nesses casos, que representa pouco mais de 10% do total, é dificil
estabelecer uma relacédo direta entre recomendacdo do Conselho e decisdo do Congresso. 1sso
porque essas trés propostas de leis e emendas constitucionais receberam pareceres favoraveis
dos relatores das Comissdes e foram arquivadas devido ao término da legislatura. Como
sabemos, tanto a Camara como o Senado determina que sejam arquivados 0s projetos que se
encontram em tramite, sujeitos a apreciacdo das Comissdes ou do plenario, ao final de toda

legislatura.

Portanto nenhuma destas legislagdes receberam pareceres definitivos das Comissdes
se posicionando contrarias ao projeto, e muito menos votagcdo no plenario. E ainda que
tivessem sido acatadas pelas Casas representariam uma minoria dentro do universo total de
legislagdes interpeladas pelo CONSEA, o que demonstra a baixa capacidade do Conselho de

interferir no curso das decises tomadas no sistema politico tradicional.

Posto isso, vamos nos debrucar primeiramente sobre os pareceres e recomendagdes

enviadas ao Executivo Federal. Em seguida analisaremos os documentos enviados ao
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legislativo e, por ultimo, ao judiciario. Toda a documentacdo abarcada nesse trabalho esta
disponivel no site do CONSEA Nacional. Como ja disse, possivelmente existem mais
documentos que estdo no acervo do Conselho, mas que ndo consegui acessar, apesar das
inimeras solicitacdes que fiz por e-mail ou telefone. Na maioria das vezes fui advertido a

procurar no site.

Dentre as legislacGes enviadas a presidéncia da republica estdo a Portaria 2498/2011
do Ministério da Justica, a Portaria 419 de 2011, substituida pela Portaria Interministerial
nimero 60 de 2015, o Codigo Florestal de 2012, a Portaria 303/2012 AGU, Decreto
7957/2013, PLV 25 de 2013 e a PL 7735 de 2014. Segue abaixo a descricdo das respectivas

legislacdes:
e Portaria 2498/11

Resumo: Regulamenta a participacdo dos entes federados no ambito do processo

administrativo de demarcacéo de terras indigenas

Situacdo: Em vigor

Parecer do CONSEA: Na exposi¢do de Motivos 006/2013 o CONSEA pede a revogacgéo da
Portaria n° 2.498, de 31 de outubro de 2011, do Ministério da Justica, que altera as regras de
identificacdo e delimitacdo de terras indigenas do Decreto n° 1.775, de 09 de janeiro de 1996,
permitindo aos entes federativos participar dos estudos de reconhecimento das terras
indigenas, que é uma das condicionantes do Acérddo de Homologacdo do caso Raposa Serra
do Sol.

Aqui cabe uma breve explicacdo, pois o caso da terra indigena Raposa Serra do Sol
ganhou repercussdo nacional pelo fato do seu processo demarcatorio ter se estendido por
anos, até finalmente ter sido homologado pelo presidente Lula em 2005 e, posteriormente,
levado ao STF devido a uma acdo popular impetrada pelos senadores da republica Augusto

Affonso Botelho Neto e Francisco Mozarildo de Melo Cavalcanti.

A terra indigena da Raposa Serra do Sol, localizada no estado de Roraima, é uma area
que abriga diversas comunidades indigenas ancestrais. Entretanto a area também € objeto de
disputa de fazendeiros por ser explorada ha anos por grandes proprietarios rurais da regido. A
Unido, por intermédio da Fundagdo Nacional do indio (FUNAI), tem elaborado, desde a

década de 90, um relatdrio de identificacdo da terra para fins de identificacdo e demarcacgédo da
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regido. Finalmente em abril de 2005 o Ministério da Justica editou a Portaria n°® 534,
definindo os limites da Reserva Indigena Raposa Serra do Sol. Em seguida a decisdo foi
homologada pelo entéo presidente Luis Inacio Lula da Silva através do Decreto de 15 de abril
de 2005.

Contestando a validade desta resolugéo, os senadores Augusto Affonso Botelho Neto e
Francisco Mozarildo de Melo Cavalcanti entraram com uma agdo contra Uniéo, pedindo a
suspensdo dos efeitos da portaria n® 534 de 2005 do Ministério da Justica, bem como do
decreto homologatério do Presidente da Republica, alegando que a reserva em &rea continua,
i.e., retirando-se aos ndo indios da referida area e pondo fim a exploracdo econdmica dos
fazendeiros na regido; traria prejuizos para o Estado roraimense, sob 0s aspectos comercial,

econdmico e social, e comprometeria a seguranca e soberania nacional.

Porém em marco de 2009, o STF decidiu favoravelmente pela constitucionalidade da
demarcacdo continua da Terra Indigena em questdo, estabelecendo prazos para a retirada dos
ndo indios do local e determinando dezenove condicionantes que atribuia uma série de
direitos a Unido sobre a reserva indigena, limitando assim o usufruto absoluto da terra pelos
indios. Entre as condi¢Bes impostas pela Suprema Corte, dizia-se que era “assegurada a
participacdo dos entes federados no procedimento administrativo de demarcacéo das terras
indigenas, encravadas em seus territdrios, observadas a fase que se encontrar o

procedimento”.

Entretanto, em outubro de 2013 o STF decidiu que esta resolucdo nédo teria efeito
vinculante, ndo se estendendo, portanto, a outros litigios que envolvessem terras indigenas.
Dai o questionamento do CONSEA em relagdo a Portaria 2498 que permanecia referendando

uma norma que foi expressamente anulada pela Justica.

Além disso, o Decreto n° 1.775, de 09 de janeiro de 1996 determinava que a
demarcacao de terras indigenas, seria realizada por iniciativa e sob a orientacdo do Orgao
federal de assisténcia ao indio, assessorada por um antropélogo de qualificagdo reconhecida.
Ja os estudos e o levantamento fundiario, necessarios a delimitagéo, seriam realizados, quando

necessario, conjuntamente com o orgéo federal ou estadual especifico.

A Portaria n° 2.498 (questionada pelo CONSEA), por sua vez, obriga a FUNAI a
“intimar os entes federados” (nos quais se localizem as terras indigenas ainda ndo

demarcadas), permitindo assim participacdo dos estados e municipios em um procedimento



99

que antes era competéncia exclusiva da Unido. Com isso abre precedente para a negociagédo
de interesses sobre terras que, dentro dos principios constitucionais, ndo sdo negociaveis,

mesmo que se situem nos limites de um municipio e de um estado especifico.
e Portaria 419/2011 substituida pela Portaria Interministerial nUmero 60 de 2015

Resumo: Estabelece procedimentos administrativos que disciplinam a atuacdo dos 6rgéos e
entidades da administracdo publica federal em processos de licenciamento ambiental de
competéncia do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis-
IBAMA

Situacdo: Em vigor

Parecer do CONSEA: Na exposicdo de Motivos 006/2013 o CONSEA pede revogacdo
Portaria Interministerial n° 419, de 28 de outubro de 2011 que restringe o prazo de 6rgaos e
entidades da administracdo publica para os licenciamentos ambientais de empreendimentos de

infraestrutura que atingem terras indigenas.
e Codigo Florestal

Resumo: Estabelece normas gerais sobre a protecdo da vegetacdo, areas de Preservacao
Permanente e as areas de Reserva Legal; a exploracdo florestal, o suprimento de matéria-
prima florestal, o controle da origem dos produtos florestais e o controle e prevencdo dos
incéndios florestais, e prevé instrumentos econdmicos e financeiros para o alcance de seus

objetivos.

Situacdo: Em vigor com veto parcial

Parecer do CONSEA: Na Exposi¢édo de Motivos 004/2012 o CONSEA pede veto integral ao
Projeto de Lei do Codigo Florestal. Com a aprovacdo do texto a protecdo da faixa de
vegetacdo das matas ciliares e ao redor das nascentes serd reduzida a patamares
insignificantes, 0 que representa sério risco a seguranca hidrica do Pais, O texto, também,
flexibiliza as normas referentes a Reserva Legal e, ao contrario de determinar a recuperagédo
de Areas de Preservacdo Permanentes (APP), consolida a ocupagio irregular de areas
protegidas e impGe & Unido legitimar a degradagdo promovida, como se fossem

“benfeitorias”.
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Ao atentar contra logica e a Justica, propondo ampla anistia para crimes ambientais do
passado, 0 Projeto de Codigo Florestal ndo sé chancela, mas premia com a impunidade acoes
criminosas cujas consequéncias ja podem ser percebidas em varias regides do pais. Ademais,
a proposta da Camara representa um grande retrocesso em, no minimo, mais trés aspectos
sensiveis: primeiro, retira a protecdo aos chamados apicuns e salgados, parte dos mangues, 0s
quais ndo seriam mais considerados Areas de Preservacdo Permanentes; segundo, cria
dificuldades para a fiscalizacdo ao proibir a divulgacdo das informacgdes constantes no
Cadastro Ambiental Rural, facilitando, assim, 0 acesso ao crédito rural para os proprietarios
que promovem o desmatamento e a degradacdo ambiental. Um terceiro ponto consiste na
transferéncia, da Unido para os estados, da competéncia para legislar sobre as regras de
reflorestamento das margens dos rios, o que impediria, por exemplo, a construcdo de um
marco institucional nacional em prol da protecdo de rios que abastecem, muitas vezes, mais

de uma ou duas unidades da Federacao.
e Portaria 303/2012 da Advocacia Geral da Unido (AGU)

Resumo: Dispbe sobre as salvaguardas institucionais as terras indigenas conforme

entendimento fixado pelo Supremo Tribunal Federal na Peticdo 3.388 RR.

Situacdo: Em vigor

Parecer CONSEA: Na Recomendacdo 007/2012 e na Exposi¢do de Motivos 003/2013, o
CONSEA pede revogacao da Portaria n° 303, de 16 de julho de 2012, considerando que esta
Portaria interrompe o0s avancos obtidos e retrocedem no campo da seguranca alimentar e
nutricional e da garantia dos direitos indigenas assegurados pela Constituicdo Federal,
principalmente no que se refere a realizacdo de processos de consulta aos povos indigenas e a

competéncia de demarcacao de terras.

e Decreto 7957/2013
Resumo: Regulamenta a atuacdo das Forcas Armadas na protecdo ambiental
Situacdo: Em vigor

Parecer CONSEA: Na exposicdo de Motivos 006/2013 o CONSEA pede revogacéo do
Decreto n° 7.957, de 13 de marco de 2013, que altera o Decreto n° 5.289, de 29 de novembro
de 2004, e legaliza a intervencdo e a repressdo militarizada a todo e qualquer ato de

resisténcia dos povos indigenas contra a invasdo de seus territorios por obras de infraestrutura.
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e PLV 25de 2013 que virou Lei 12.873 de 2013

Resumo: Trata, dentre outras medidas, de novos procedimentos para autorizacdo de producao,
importacdo, liberacdo comercial e uso de agrotoxicos na agricultura, em situacdo
epidemioldgica que indique risco iminente de introducdo de doenca exodtica ou praga
quarentendria ausente no Pais, ou haja risco de surto ou epidemia de doenca ou praga ja

existente.

Situacdo: Em vigor com veto parcial aos artigos 3, 21 e 48.

Parecer CONSEA: Na Exposi¢do de Motivos 005/2013 o CONSEA pede veto parcial ao
artigo 53. O caput do artigo 53 do PLV, ao conceder ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e

Abastecimento (MAPA) poderes que subjugardo as competéncias de 6rgdos como a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) e o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), flexibiliza normas definidas nas Leis n°® 8.171/1991
e n° 7.802/1989, e o Decreto n° 5.741/2006, que regem o tema, de forma a preservar e
resguardar a saide humana e o meio ambiente. Destaca-se, ainda, que o referido PLV néo
prevé os critérios ou defini¢ao legal para o termo “autorizacdo emergencial temporaria”, o que
sera aplicado, em cada circunstancia, de acordo com o poder discricionario concedido ao
MAPA. O § 2° do referido artigo podera gerar interpretacdo de que estd autorizada, sem
necessidade de teste e avaliacdo, produtos importados e o § 3° retira a obrigatoriedade de
registro desses produtos nos 6rgdos previstos no art. 3° da Lei 7.802/1989, o qual determina
que “Os agrotoxicos, seus componentes e afins, de acordo com defini¢cao do art. 2° desta Lei,
s0 poderdo ser produzidos, exportados, importados, comercializados e utilizados, se
previamente registrados em 6rgéo federal, de acordo com as diretrizes e exigéncias dos 6rgdos

federais responsaveis pelos setores da saude, do meio ambiente e da agricultura”.
e Projeto de Lei n° 7735/2014 virou Lei Ordinaria 13123/2015

Resumo: Dispde sobre o acesso ao patriménio genético; sobre a protecdo e 0 acesso ao
conhecimento tradicional associado; sobre a reparticdo de beneficios para conservagdo e uso

sustentavel da biodiversidade; e da outras providéncias.

Situacdo: Em vigor com veto parcial, aprovado em regime de urgéncia

Parecer CONSEA: Na exposicdo de Motivos 006/2014 e 009/2014 o CONSEA pede a

retirada, pelo menos, da urgéncia do Projeto de Lei n® 7735/2014, considerando que é
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fundamental para garantir a realizacdo de audiéncias publicas com a participacdo da sociedade
civil, principalmente os povos e comunidades tradicionais diretamente impactados pelo
projeto, 0 que possibilitaria uma analise mais cuidadosa do PL e seu consequente
aperfeicoamento. Mais tempo para o debate também servira para concertacdo de consensos

que poderdo viabilizar a aprovacdo do projeto rapidamente.

A partir da descrigdo dos pareceres do CONSEA enviados ao Executivo é possivel
notar que, ndo obstante 0 CONSEA seja um 6rgédo de assessoramento direto da presidéncia da
republica, os aconselhamentos dados raramente sdo acatados pelo governo. Nesse caso em
especifico, nenhuma recomendacédo do Conselho foi integralmente aceita e incorporada pela
presidente, 0 que demonstra a baixa capacidade da instituicdo participativa de influenciar as

decisdes politicas.

Posto isto analisaremos se esse diagndstico é mantido quando tratamos dos pareceres
enviados ao Congresso. Aqui vamos descrever as legislacfes que seguiram um rumo contrario

as recomendac6es dadas pelo Conselho: foram 13 de um total de 16.

Dentre as legislacbes que o0 CONSEA solicitou arquivamento podemos destacar a PL
1610/1996, a PEC 215 de 2000, a PL 4148 de 2008 que foi aprovada na Camara e hoje
tramita no Senado como a PL 34/2015, e a PLP 227 de 2012. Em relagdo aos projetos que foi
solicitado a aprovacdo imediata, destacamos por um lado a PL 5921 de 2001, a PL
1.637/2007, a PL 3571 de 2008, a PL 7447 de 2010 e a PEC 320 de 2013, enviados a Camara
dos Deputados; e por outro lado, a PL 489 de 2008, a PL 196 de 2007, a PL 150 de 2009, e a
PL 144 de 2012, todas enviadas ao Senado. Segue abaixo a descricdo das respectivas

legislacdes:
e PL 1610 de 1996/ Autor: Senador Romero Juca (PFL/RR)

Resumo: DispBe sobre a exploracdo e o aproveitamento de recursos minerais em terras

indigenas

Situagdo: Em tramite aguardando parecer do Relator na Comissdo Especial destinada a

proferir o parecer do referido projeto.

Parecer CONSEA: Na Exposicdo de Motivos 006/2013 o CONSEA recomenda a retirada do
Projeto de Lei n° 1.610, de 11 de marco de 1996, que dispde sobre a exploragdo e o

aproveitamento de recursos minerais em terras indigenas.
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e PEC 215 de 2000/ Autor: Almir Sa (PPB/RR)

Resumo: estabelece a competéncia exclusiva ao Congresso Nacional de aprovar a demarcacdo

das terras indigenas e ratificar as demarcacgdes ja homologadas.

Situacdo: Em tramite com parecer favoravel da Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania (CCJC) e da Comissdo Especial destinada a apreciar e proferir parecer a referida
PEC.

Parecer CONSEA: Na Exposicdo de Motivos 003/2012 e 006/2013 o CONSEA pede a
retirada da PEC 215, de 28 de margo de 2000, que estabelece a competéncia exclusiva ao
Congresso Nacional de aprovar a demarcacdo das terras indigenas e ratificar as demarcacgdes
ja homologadas. Avalia-se que a aprovacdo da PEC 215/2000 terd& como resultado a
paralisacdo do processo de demarcacao das terras indigenas, consequentemente, favorecendo
a ampliacdo da concentracdo da posse e propriedade da terra no pais. Dessa forma, conquistas
democraticas consagradas na Constituicdo de 1988 serdo ameacadas, destacando-se seu artigo
231 que reconhece os direitos dos povos indigenas a sua organizacdo social, costumes,
linguas, crencas e tradi¢Oes, e os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente
ocupam, e estabelece a competéncia da Unido para demarcé-las, proteger e fazer respeitar

todos os seus bens.

e PL 4148/2008 na Camara, que atualmente tramita como PL 34/2015 no Senado/
Autor: Luis Carlos Heinze (PP/RS).

Resumo: Altera a Lei de Biosseguranca para liberar os produtores de alimentos de informar
ao consumidor sobre a presenca de componentes transgénicos quando esta se der em

porcentagem inferior a 1% da composicao total do produto alimenticio.

Situacdo: Aprovado na Camara e em tramite no Senado com parecer contrario da Comissao de

Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicacgdo e Informatica (CCT).

Parecer CONSEA: No oficio n® 401 de 2012 o CONSEA pede a rejeicdo da votacdo do

Projeto de Lei n° 4.148, de 2008, de autoria do Deputado Luis Carlos Heinze, bem como a

extincdo de seu regime de urgéncia, elencando uma série de razdes, dentre as quais podemos

destacar: o referido projeto descumpre o direito a escolha e a informag&o, assegurados pelo
Codigo de Defesa do Consumidor no artigo 6°, incisos Il e Ill, e no artigo 31; o referido

projeto descumpre compromissos internacionais assumidos pelo Brasil no ambito do
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Protocolo de Cartagena sobre Biosseguranca que demanda que 0s paises membros adotem
medidas para assegurar a identificagdo de organismos vivos geneticamente modificados nas
importacdes/exportacdes, destinados a alimentacdo humana e animal para tornar obrigatéria a
adequada identificacdo das cargas a partir de 2012 (decisdo BSIII/10, item 7); e o referido
projeto revoga o Decreto 4.680/2003 que respeita o direito dos consumidores a informacéo e
impOe a rastreabilidade da cadeia de produgdo como meio de garantir a informacdo e a

qualidade do produto.

e PLP 227 de 2012/ Autores: Homero Pereira (PSD/MT), Reinaldo Azambuja
(PSDB/MS), Carlos Magno (PP/RO), Jodo Carlos Bacelar (PR/BA), Luis Carlos
Heinze (PP/RS), Giovanni Queiroz (PDT/PA), Nilson Leitdo (PSDB/MT), Marcos
Montes (PSD/MG), Roberto Balestra (PP/GO), Valdir Colatto (PMDB/SC),
Domingos Savio (PSDB/MG), Paulo Cesar Quartiero (DEM/RR), Josué Bengtson
(PTB/PA), Oziel Oliveira (PDT/BA), Francisco Araujo (PSD/RR), Jerénimo
Goergen (PP/RS).

Resumo: Regulamenta o § 6° do art. 231, da Constituicdo Federal de 1988 definindo os bens

de relevante interesse publico da Unido para fins de demarcacdo de Terras Indigenas.

Situacdo: Em tramite, apensado ao PLP 260 de 1990 do senador do PFL de Tocantins (hoje
DEM) Carlos Patrocinio que dispe sobre a exploracdo das riquezas materiais do solo, dos
rios e dos lagos em terras indigenas. Aprovado na Comissdao de Agricultura, Pecuaria,
Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR).

Parecer CONSEA: Na Exposicdo de Motivos 006/2013 o CONSEA pede a retirada do
Projeto de Lei Complementar n°® 227, de 29 de novembro de 2012, que define os bens de
relevante interesse publico da Unido para fins de demarcacdo de Terras Indigenas. O
Conselho manifesta sua com preocupacao o teor do Projeto de Lei Complementar n° 227, de
29 de novembro de 2012, cuja aprovacdo foi defendida por setores da Casa Civil e da
Advocacia Geral da Unio. Pois o referido Projeto de Lei, caso aprovado, podera legalizar a
exploracdo de um determinado territorio indigena por latifundiérios, obras de infraestrutura,

projetos de mineracédo e outras formas de violagéo de direitos.

e PL 5921 de 2001/ Autor: Luiz Carlos Hauly (PSDB/PR)
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Resumo: Proibe a publicidade / propaganda para a venda de produtos infantis.

Situagdo: Em trémite, aprovada pela Comissdo de Desenvolvimento Econdmico, Inddstria e
Comércio (CDEIC), Comissdo de Defesa do Consumidor (CDC) e Comissdo de Ciéncia e

Tecnologia, Comunicacdo e Informatica (CCTCI). Matéria arquivada ao final da 542

Legislatura, em janeiro de 2015, e desarquivada em fevereiro do mesmo ano a pedido do
deputado Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR).

Parecer CONSEA: Na Recomendacdo 012/2013 o CONSEA recomenda ao Deputado
Henrique Eduardo Alves, presidente da Camara dos Deputados, e ao Deputado Décio Lima,
presidente da Comissédo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), a imediata

designacdo de um relator para o Projeto de Lei n° 5.921/2001 e a priorizacdo em sua

tramitacdo, tendo em vista o direito humano fundamental a alimentacdo, a protecdo
constitucional, prioritaria e absoluta dos direitos das criancas, e os direitos basicos dos
consumidores a informacao e a protecdo contra publicidades enganosas e abusivas.

e PL 1.637 de 2007/ Autor: Carlos Bezerra (PMDB/MT)

Resumo: DispBe sobre oferta, propaganda, publicidade, informacdo e outras praticas
correlatas, cujo objeto seja a divulgacao e a promocao de alimentos com quantidades elevadas
de acucar, de gordura saturada, de gordura trans, de sodio, e de bebidas com baixo teor

nutricional.

Situagdo: Em tramite aguardando Parecer do Relator na Comisséo de Seguridade Social e
Familia (CSSF). Rejeitado pela Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo e
Informatica (CCTCI) e Comissdo de Desenvolvimento Econémico, Inddstria e Comércio

(CDEIC). Matéria arquivada ao final da 54? Legislatura, em janeiro de 2015, e desarquivada

em fevereiro do mesmo ano a pedido do deputado Carlos Bezerra (PMDB/MT).

Parecer CONSEA: Na Recomendacdo n® 013/2012 o CONSEA recomenda aos Deputados
Federais que aprovem o Projeto de Lei N° 1.637/2007 e seus apensados que propdem a
regulacdo da publicidade de alimentos, tendo em vista que informar a populagdo sobre os
riscos relacionados ao consumo excessivo de alimentos ndo saudaveis significa abracar a

responsabilidade de oferecer um ambiente favoravel a vida e a saude da populagéo.

e PL 3571 de 2008/Autor: Poder Executivo
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Resumo: Dispde sobre a criacdo do Conselho Nacional de Politica Indigenista - CNPI, e d&

outras providéncias.

Situacdo: Em trémite, aprovado pela Comisséo de Direitos Humanos e Minorias (CDHM),
Comissao de Financas e Tributacdo (CFT), e rejeitado pela Comisséo de Integracdo Nacional,

Desenvolvimento Regional e da Amazdnia (CINDRA).

Parecer CONSEA: Na Exposicdo de Motivos 006/2013 o CONSEA pede a aprovacdo do
Projeto de Lei n° 3.571, de 12 de junho de 2008, que cria 0 Conselho Nacional de Politica
Indigenista e do Projeto de Lei n° 7.447, de 8 de junho de 2010, que garante a implementacao
da Politica Nacional de Povos e Comunidades Tradicionais, instituida pelo Decreto n° 6.040,

de 7 de fevereiro de 2007, como politica de Estado.
e PL 7447 de 2010/ Autor: Luiz Alberto (PT/BA)

Resumo: Estabelece as diretrizes e os objetivos para as politicas publicas de desenvolvimento

sustentavel dos povos e comunidades tradicionais.

Situagdo: Arquivada ao final da 542 Legislatura, em janeiro de 2015.

Parecer CONSEA: Na Exposicdo de Motivos 006/2013 o CONSEA pede a aprovacdo do
Projeto de Lei n° 7.447, de 8 de junho de 2010, que garante a implementacdo da Politica
Nacional de Povos e Comunidades Tradicionais, instituida pelo Decreto n° 6.040, de 7 de
fevereiro de 2007, como politica de Estado; tendo em vista que as iniciativas de adequacéo
das politicas publicas de carater universal as especificidades desses povos ndo sdo suficientes
para superar as dificuldades de acesso as politicas e de realizacdo de seus direitos. I1sso ocorre
em razdo do processo de elaboracdo de politicas publicas e sua execucdo, que se manifesta,
dentre outras dimensdes, no arcabouco legal do Estado brasileiro, a exemplo do que ocorre
nos instrumentos de repasse de recursos publicos, de execucdo, de processo licitatério, de
prestacdo de contas de acOes e programas. Em especial, destaca-se que os prazos do ciclo
orcamentario, bem como os normativos juridicos e processuais para titulacdo, demarcacédo e
regularizacdo fundiédria foram construidos sem considerar a perspectiva da diversidade
cultural, territorial e étnica das populacdes. A partir dessa matriz legal brasileira, qualquer
politica publica destinada aos povos indigenas e povos e comunidades tradicionais sofre
limitagdes legais para atender as suas especificidades, seus modos de producédo e organizagdo

social. Nesse sentido, enquanto uma nova legislacéo especifica ndo for desenhada e aprovada,
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a criacdo e a implementacdo de programas e acdes sob a égide do marco legal atual continuara
alcancando resultados pouco significativos.

e PEC 320 de 2013/ Autor: Nilmario Miranda (PT/MG)

Resumo: D& nova redagdo ao art. 45 da Constituicdo Federal, criando vagas especiais de

Deputado Federal para as comunidades indigenas e da outras providéncias.

Situacdo: Em tramite, pronta para Pauta na Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania
(CCJC). A PEC foi arquivada ao final da 54* Legislatura, em janeiro de 2015, e
desarquivada em junho do mesmo ano a pedido da deputada Janete Capiberibe (PSB-AP).

Parecer CONSEA: Na recomendacdo n° 003/2014 o CONSEA - considerando entre outros
motivos a necessidade de garantir a representatividade dos povos indigenas, cuja populacao,
segundo o Censo Demografico de 2010 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), é de 817 mil brasileiros (as) e cujas terras correspondem a mais de 12% do territorio
nacional - recomenda a Comissdo de Constituicdo e Justica e Cidadania (CCJC) da Camara
Federal a aprovacdo da Proposta de Emenda a Constituicdo n° 320/2013, que cria vagas
especiais de Deputado Federal para as comunidades indigenas e da outras providéncias.

e PL 489 de 2008/ Autor: Cristovam Buarque (PPS/DF)

Resumo: Altera o Decreto-Lei n° 986, de 21 de outubro de 1969, que institui normas basicas
sobre alimentos, para determinar que os rétulos das embalagens dos alimentos tragam

identificacdo de cores, de acordo com a composi¢édo nutricional

Situagdo: Em tramite. Matéria arquivada ao final da 542 Legislatura, em dezembro de 2014, e

desarquivada em marco de 2015 a pedido do senador Cristovam Buarque (na época
pertencente ao PDT/DF).

Parecer CONSEA: Na recomendacao n° 006/2013 o CONSEA - considerando a existéncia de
diversos Projetos de Lei (PL) que buscam regulamentar a publicidade de alimentos, inclusive
dirigida a crianca, e se relacionam com os temas da alimentacdo saudavel, protecdo da saude
da populagéo, informacdo do consumidor, prevencdo de obesidade e doencas cronicas, tais
como os Projetos de Lei 196/07, 489/08, 150/09, 144/12, dentre outros, e considerando a
necessidade de construcdo de um marco legal especifico sobre a regulagdo da publicidade de

alimentos, além das leis atualmente existentes, de forma a reafirmar o papel dos 6rgaos
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estatais competentes para regular a matéria - recomenda aos representantes do Poder
Legislativo que priorizem a tramitacdo dos Projetos de Lei que prop6em a regulagdo da

publicidade de alimentos ndo saudaveis, tendo em vista o direito humano fundamental a
alimentacdo e os direitos basicos dos consumidores a informagdo e a protecdo contra

publicidades enganosas e abusivas.

e PL 196 de 2007/ Autor: Jayme Campos (DEM/MT)

Resumo: Acrescenta § 3° ao art. 6° da Lei n° 8.918, de 14 de julho de 1994, para determinar
que os rétulos das bebidas que menciona especifiquem o teor caldrico nelas contido e

apresentem frase de adverténcia quanto aos riscos da obesidade infantil.
Situacdo: Arquivada. Matéria arquivada ao final da 542 Legislatura em dezembro de 2014.

Parecer CONSEA: Na recomendacdo n° 006/2013 o0 CONSEA - considerando entres outros
motivos a insuficiéncia de informacdes e estratégias de comunicacdo adequadas e confidveis
sobre os produtos alimenticios anunciados por meio da publicidade, e que o Codigo de Defesa
do Consumidor (Lei 8.078/90) assegura o direito basico do consumidor a informacéo,
inclusive veiculada por meio de publicidade, sobre as caracteristicas de produtos e servicos de
forma correta, clara, precisa, e também sobre 0s riscos que apresentam a saude e seguranca
dos consumidores (art. 6°, 1l1); e proibe toda publicidade enganosa (art. 37, §1°) e a abusiva,
dentre elas a que “se aproveite da deficiéncia de julgamento e experiéncia da crianca” e “que
seja capaz de induzir o consumidor a se comportar de forma prejudicial ou perigosa a sua
salde ou seguranga” (art. 37, §2°) - recomenda aos representantes do Poder Legislativo que

priorizem a tramitacdo da PL 196 de 2007.

e PL 150 de 2009/ Autora: Marisa Serrano (PSDB/MS)

Resumo: Altera o Decreto-Lei n°® 986, de 21 de outubro de 1969, para regulamentar a

propaganda de alimentos.
Situacdo: Arquivada. Matéria arquivada ao final da 542 Legislatura em dezembro de 2014.

Parecer CONSEA: Na recomendagéo n° 006/2013 o0 CONSEA - considerando entres outros
motivos 0 impacto negativo a salde, das massivas estratégias de comunicagdo mercadologica
veiculadas em diversos meios (televisdo, radio, revistas, jornais, midia externa, internet,
espacos publicos, materiais didaticos, etc), e formatos (anuncios, promocdes, jogos,

merchandising, oferta de brindes, etc.), para promog¢do de alimentos industrializados e
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ultraprocessados com altos teores de sddio, acUcar, gorduras e bebidas de baixo valor
nutricional, que tem como objetivo ampliar as vendas, sem informar adequadamente o
consumidor sobre 0s riscos do seu consumo excessivo e habitual - recomenda aos

representantes do Poder Legislativo que priorizem a tramitacdo da PL 105 de 2009.

e PL 144 de 2012/ Autor: Senador Eduardo Amorim (PSC/SE)

Resumo: Altera o Decreto-Lei n°® 986, de 21 de outubro de 1969, para vedar a promogéo e a
comercializacdo de refeicdo rapida acompanhada de brinde, brinquedo, objeto de apelo

infantil ou bonificacao.

Situacdo: Desde 2013 a matéria encontra-se em tramite na Comisséo de Assuntos Econémicos
(CAE) sob a relatoria do senador Ciro Nogueira do PP/PI.

Parecer CONSEA: Na recomendacao n° 006/2013 o CONSEA - considerando a existéncia de
diversos Projetos de Lei (PL) que buscam regulamentar a publicidade de alimentos, inclusive
dirigida a crianca, e se relacionam com os temas da alimentacdo saudavel, protecdo da saude
da populacdo, informagcdo do consumidor, prevencdo de obesidade e doencgas crénicas -

recomenda que o legislativo priorize sua tramitacdo da PL 144/12.

Deste modo chegamos a um total de 13 legislagdes que o CONSEA solicitou uma
coisa e 0 Congresso decidiu outra. Ou simplesmente ainda ndo decidiu, visto que muitas das
legislacBes que o Conselho pediu prioridade na tramitacdo se “arrastam” no Legislativo ao

longo dos anos.

Vimos também que muitas matérias foram arquivadas ao final da legislatura, o que
significa que os aconselhamentos do CONSEA pouco surtiram efeito, no que diz respeito ao

controle dos fluxos das decisdes que ocorrem nas institui¢cbes representativas tradicionais.

Portanto o CONSEA além de ter sido utilizado pelo governo basicamente como um
espaco de prestacdo de contas, também ndo tem conseguido exercer a sua funcdo de 6rgdo de
controle social® sobre as acOes publicas que afetam a &rea de seguranca alimentar e

nutricional.

8 Segundo Moroni “controle social” esta associado  ideia de “participagio politica que exerce efetivo controle
sobre os atos governamentais na orbita da coisa publica”.
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Considerac6es finais

Vimos que o debate recente sobre a necessidade do aumento da participagdo nas
democracias contemporaneas foi retomado, na teoria e na pratica, durante a segunda metade
do século XX, em oposicdo a um modelo de democracia vigente nas sociedades ocidentais,

centrado unicamente no voto.

Contudo as teorias que enfatizaram o papel da participacdo nos regimes democraticos
atuais ndo eram exatamente contrarias ao sistema representativo tradicional. Em verdade elas
tinham como objetivo conferir uma maior legitimidade a este sistema através do aumento da
participacdo social nas decisdes politicas. Participacdo e representacdo, portanto, eram vistas
como complementares para a consecucdo da legitimidade democrética, tanto na versdo

“participacionista” de Pateman e Macpherson, como na visao “deliberacionista” de Habermas.

Portanto, no ambito da teoria democratica, “participar” significava “participar” em
outros momentos da vida politica além do periodo eleitoral. No caso da democracia
participativa, “participar” envolvia ndo apenas “participar em outros momentos”, mas também
em outras esferas da vida social. Pois de acordo com essa concep¢do a democracia nao era
somente um regime politico, mas um modelo de vida em sociedade. Logo ndo poderia existir
um regime politico efetivamente democratico se ndo houvesse uma sociedade também

democratica.

Por isso Bobbio (1997) afirmou, ainda nos anos 80, que - em um contexto em que 0
sufradgio tornou-se universal, isto é, estendeu-se, ou tende a estender-se para todos o0s
cidadaos, abarcando setores historicamente excluidos como mulheres e analfabetos - o indice
de desenvolvimento democratico ndo poderia ser mais medido pelo numero de pessoas que
tinham o direito de votar, mas pelo nimero de instancias (industria, escola, etc.) em que se

exercia o direito de voto, ou o direito de participar.

Foi Jirgen Habermas, ja na Gltima década do século passado, quem direcionou 0s
holofotes da participacdo diretamente para democratizacdo do préprio sistema politico
representativo, nos fornecendo categorias importantes — como sociedade civil e esfera publica
- para pensarmos com mais propriedade os canais de participacdo que se desenvolveram no

Brasil a partir da promulgacéo da constituicdo de 88, como os conselhos de politicas publicas.

N&o obstante, desde quando surgiu na teoria democratica, o termo participacdo sempre

esteve vinculado & ideia dos cidaddos exercerem, no minimo, uma influéncia sobre as
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decisdes politicas que lhes afetavam; como nos demonstrou Pateman na sua concepcdo de
participacgdo parcial nas industrias.

Com Habermas, mais especificamente, participar era ter a expectativa de que as
demandas da sociedade civil seriam incorporadas pelo sistema politico. E certo que o
pensador alemédo acreditava que o processo de interacdo entre Estado e sociedade na esfera
publica — garantindo-se igualdade formal entre os participantes - seria um processo racional
onde prevaleceria “a for¢a do melhor argumento”. E que esse foi o principal motivo de
criticas a sua teoria. Mas também € certo que todo o aparato tedrico habermasiano foi
construido com o objetivo de promover uma maior democratizacdo do Estado, através da
elaboracdo de um modelo de circulacdo de poder que permitisse que as demandas sociais

chegassem (e afetassem) a esfera publica politica.

Por este motivo definimos efetividade como a capacidade do CONSEA de exercer
influéncia sobre o sistema politico tradicional. Pois esse era o sentido que o termo
participacdo ou, mais especificamente, o incentivo ao aumento da participacdo social nas

democracias contemporaneas, denotava originalmente na teoria democratica.

Assim a pergunta principal que norteou esse trabalho foi a seguinte: afinal a
participacdo social - via CONSEA — tem promovido uma maior democratizagdo do estado
brasileiro, no ambito da seguranca alimentar? Uma pergunta que também poderia ser
formulada de outra maneira: a participacdo social — via CONSEA — tem sido efetiva no

periodo analisado?

Deste modo, apds a analise das atas e dos pareceres do CONSEA, concluimos que
existe pouca correspondéncia entre as demandas que surgem no ambito da instituicdo
participativa de SAN e o curso das decisGes que ocorrem no sistema politico tradicional. O
conselho, portanto, € muito pouco efetivo, na medida em que ndo consegue exercer controle

social sobre as acdes estatais que afetam a area de seguranca alimentar.

Pois, assim como nas plenarias identificamos que o0 governo mantém seus
posicionamentos prévios acerca de determinados assuntos, notamos também que o fluxo das
decisbes que ocorrem no ambito do Legislativo parecem ndo levar em consideracdo as
interpelacdes feitas pelo CONSEA, haja vista que praticamente ndo existe correspondéncia
entre o que o Conselho pede e o que € decidido nessas esferas institucionais.
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Prova disso foi que 0 CONSEA n&o conseguiu barrar nem mesmo as legislacdes que
atingiam decisGes j& implementadas pelo governo brasileiro — e vistas como avangos
consolidados na area de seguranca alimentar - como o PDC 1491/2014 que revogou a politica
nacional de participacdo social implantada por Dilma (a politica de participacdo decretada por
Dilma sé consolidava uma pratica existente h4 décadas no Brasil e, como vimos, prevista na
constituicdo de 88); e o PL 4148/2008 que liberou os produtores de alimentos de informar ao
consumidor sobre a presenca de componentes transgénicos (retirando o famoso “T” amarelo
ja presente nas embalagens de alimentos que possuem transgénicos) quando esta se der em

porcentagem inferior a 1% da composicao total do produto alimenticio.

Moroni em um texto escrito em 2005 — designado “Participamos ¢ dai”? — ainda no
inicio do governo Lula, ja questionava o alcance das formas de participacdo
institucionalizadas na democracia brasileira ao afirmar que a “participacdo ficou reduzida a
estratégia de governabilidade e a um faz-de-conta” e constatar que ela ndo tem sido um

elemento essencial nas transformacdes sociais, politicas, culturais e econémicas.

Hoje, mais de dez anos depois, mesmo com a imensa proliferacdo das praticas
participativas por todo o territdrio nacional, o diagnostico ndo parece ser muito diferente. Na
verdade - muito antes de Moroni ou de Lula - Pateman nos seus estudos sobre participacdo
nas induastrias ja havia alertado para os perigos da pseudoparticipacdo; onde era criado um
ambiente participativo que, no fundo, sé servia para ratificar as decisdes ja tomadas pelos

“patrdes”.

Sabemos que os conselhos tém um imenso potencial de democratizacdo das relacdes
entre Estado e sociedade, justamente por abarcar em sua estrutura atores de ambos os lados e
permitir o dialogo entre eles. Mas enquanto o sistema politico tradicional permanecer pouco
receptivo as demandas advindas desses espacos, o efeito democratizante desses conselhos
continuard muito aquém do que € possivel e desejavel para o aprofundamento da democracia

brasileira.
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