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“..)

E um fato novo se viu
Que a todos admirava:
O que o operario dizia

Outro operario escutava.

E foi assim que o operario
Do edificio em construgéo
Que sempre dizia sim
Comecou a dizer néo.

(...)

Uma esperanca sincera
Cresceu no seu coragdo
E dentro da tarde mansa
Agigantou-se a razdo

De um homem pobre e esquecido
Razéo porém que fizera
Em operario construido

O operario em construgéo”.

(Vinicius de Moraes, 1959)



RESUMO

As conquistas relacionadas a redugdo da miséria e da inseguranca alimentar e
nutricional, alcancadas pelo Brasil nas ultimas décadas, s&o creditadas a
institucionalizacdo de mecanismos de participacdo que possibilitaram a vocalizacao
das demandas sociais e sua insergao na agenda politica governamental. No ambito
do Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, as Conferéncias
Nacionais de Segurancga Alimentar e Nutricional (CNSAN) sédo as responsaveis pela
definigdo de diretrizes e prioridades da Politica correlata. Reconhecendo a
importancia da adequada apreensao e compreensao dos conceitos e discursos
compartilhados entre diferentes atores sociais para a qualificagdo das acgdes
publicas, este trabalho teve por objetivo analisar a trajetéria do conceito de
Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN) emanado nos relatorios destes eventos.
Para isso, delineou-se uma pesquisa documental com implementacéo de analise de
conteudo sobre a secao de propostas dos relatérios das cinco edicdes da CNSAN
realizadas no Brasil, compreendendo o periodo entre 1994 e 2015. A codificagao do
corpus textual, contemplando 1181 propostas aprovadas, foi sistematizada por meio
de modelo de analise composto por 3 categorias transversais e 8 categorias
tematicas, contendo 10 subcategorias. A andlise do conjunto de 2119 segmentos
textuais codificados teve enfoque quantitativo e qualitativo, e foi contextualizada pela
identificacdo dos principais aspectos sociais e politicos que permearam cada
conferéncia. A trajetdria conceitual evidenciada foi ilustrada no formato de uma linha
do tempo. A ampliagdo e o aprofundamento do conceito de SAN revelados nesta
linha histérica sdo associados ao processo de institucionalizacdo do Sistema
Nacional e a inclusao e diversificacdo de atores sociais representados nas CNSAN.
A trajetéria conceitual € caracterizada por redugdo progressiva das demandas
relacionadas ao acesso universal a alimentacdo adequada, paralelamente a
diversificacdo de pautas fundamentadas nas diferengas entre os grupos sociais.
Identificou-se predominancia permanente da tematica relativa a estruturagdo de
sistemas de producdo e abastecimento sustentaveis de alimentos, com destaque
das propostas de incentivo a produgcdo de base agroecoldgica, sugerindo a
relevancia do tema para o alcance da SAN e sua conexao com 0O conceito de
soberania alimentar. Nota-se maior frequéncia e detalhamento das demandas
relacionadas a priorizagcdo de povos e comunidades ftradicionais a partir da lll
CNSAN, associados a instituicdo de cotas de representagcdao. Percebem-se
transformacdes qualitativas em todas as categorias tematicas ao longo da linha
historica, sendo que o tema relativo ao acesso universal a agua ganha destaque na
ultima edicdo da Conferéncia, enquanto a avaliagdo e monitoramento do Direito
Humano a Alimentacdo Adequada e a cooperacédo internacional apresentam baixas
frequéncias em todas elas. Espera-se que os resultados revelados possam contribuir
para a atualizacdo do tema e para o aprofundamento da compreensao sobre as
demandas sociais relativas a SAN. As atuais ameacas ao principio da participacao
social apresentadas pelo cenario de crise econbmica e politica, a exemplo da
extingdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional em 2019,
alertam para a urgéncia da resisténcia e da defesa dos mecanismos participativos,
visto sua essencialidade na luta pela garantia do direito humano a alimentacéao.

Palavras-chave: Seguranga Alimentar e Nutricional. Participagdo social.
Conferéncias.



ABSTRACT

The achievements related to the reduction of poverty and food and nutritional
insecurity, achieved by Brazil in the last decades, are credited to the
institutionalization of participation mechanisms that allowed the vocalization of social
demands and their insertion in the governmental political agenda. Within the scope of
the National System of Food and Nutritional Security, the National Conferences on
Food and Nutritional Security (NCFNS) are responsible for defining the guidelines
and priorities of the related Policy. Recognizing the importance of adequate
apprehension and understanding of the concepts and discourses shared among
different social actors for the qualification of public actions, this work aimed to
analyze the trajectory of the concept of Food and Nutritional Security (FNS)
emanated in the reports of these events. To this end, a documentary research was
designed with the implementation of content analysis on the proposals section of the
reports of the five editions of NCFNS held in Brazil, covering the period between
1994 and 2015. Comprising 1181 approved proposals, the codification of the textual
corpus was systematized by an analysis model composed of 3 transversal categories
and 8 thematic categories, containing 10 subcategories. The analysis of the 2119
encoded textual segments had a quantitative and qualitative focus, and was
contextualized by the identification of the main social and political aspects that
permeated each conference. The conceptual trajectory shown was illustrated in the
format of a timeline. The expansion and deepening of the FNS concept revealed in
this historical line are associated with the institutionalization process of the National
System and the inclusion and diversification of social actors represented in NCFNS.
The conceptual trajectory is characterized by a progressive reduction in demands
related to universal access to adequate food, in parallel to the diversification of
guidelines based on differences between social groups. There was a permanent
predominance of the theme related to the structuring of sustainable food production
and supply systems, with emphasis on proposals to incentive to agro-ecological
production, what suggests the relevance of the theme for the reach of FNS and its
connection with the concept of sovereignty to feed. There is a greater frequency and
detail of the demands related to the prioritization of traditional peoples and
communities from the lll NCFNS, associated with the institution of representation
quotas. Qualitative transformations are perceived in all thematic categories along the
historical line, with the theme related to universal access to water being highlighted in
the last edition of the Conference, while the evaluation and monitoring of the Human
Right to Adequate Food and international cooperation present low frequencies in all
of them. It is hoped that the results revealed may contribute to the updating of the
theme and to the deepening of the understanding about the social demands related
to FNS. The current threats to the principle of social participation presented by the
scenario of economic and political crisis, such as the extinction of the National
Council for Food and Nutrition Security in 2019, alert to the urgency of resistance and
the defense of participatory mechanisms, given its essentiality in the struggle
guaranteeing the human right to food.

Keywords: Food and Nutritional Security. Social participation. Conferences.
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1. INTRODUGCAO

“Como seria a condigdo humana se ndo houvessem militantes? Nao porque os
militantes sejam perfeitos, porque tenham sempre a razdo, porque sejam super-
homens e nédo se equivoquem. N&o é isso. E que os militantes ndo vém para buscar
o seu, vém entregar a alma por um punhado de sonhos. Ao fim e ao cabo, o
progresso da condicdo humana depende fundamentalmente de que exista gente que
se sinta feliz em gastar sua vida a servigo do progresso humano. Ser militante ndo é
carregar uma cruz de sacrificio. E viver a gléria interior de lutar pela liberdade em

”

seu sentido transcendente

Pepe Mujica (CORDANO)

1.1. PREFACIO
Meus primeiros questionamentos sobre a trajetdria historica das

Conferéncias de Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN), enquanto instrumentos
importantes de participagao social, surgiram a partir de observa¢des de campo feitas
na lll Conferéncia Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional de Floriandpolis,
realizada em junho de 2015; na V Conferéncia Estadual de Seguranca Alimentar e
Nutricional de Santa Catarina, realizada em Floriandpolis em setembro de 2015
(Fotografia 1); e na V Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
realizada em Brasilia em novembro de 2015.

Fotografia 1: Encerramento da V Conferéncia Estadual de Segurangca Alimentar e
Nutricional de Santa Catarina. Floriandpolis, 2015.

Fonte: Arquivo pessoal.
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Participei destes eventos na funcao de cidada e também de apoio técnico,
realizando tarefas de relatoria, registro, sistematizacdo e facilitacdo de um dos
grupos de trabalho. Minha inser¢do enquanto apoio técnico se deu por meio da
parceria entre os conselhos responsaveis pela organizagdo das Conferéncias com a
Teia de Articulagdo pelo Fortalecimento da Seguranca Alimentar e Nutricional
(TearSAN) — grupo de pesquisa e extensao, vinculado a Universidade Federal de
Santa Catarina (UFSC), que busca fortalecer a atuagao local, interdisciplinar e
intersetorial no ambito da SAN — onde colaboro enquanto bolsista desde a

graduagao em Nutrigéo.

Para além de observacbes acerca das estratégias de sistematizacéo e
registro e da complexa dinamica de interagcado entre atores tdo diversos — os quais
incluiam representacbes governamentais, institucionais, técnicas, sindicais, de
povos e comunidades tradicionais diversos, de populacbes em situacdo de rua,
estudantis, de diferentes movimentos sociais, entre outras —, estas experiéncias me
possibilitaram vivenciar a produgdo de seus futuros relatorios, onde estariam
registrados os acontecimentos dos eventos. A partir destas vivéncias pude perceber
e ampliar meu olhar sobre a complexidade e o desafio de representar textualmente e
de maneira fidedigna demandas tado diversas, que carregam em si,
simultaneamente, uma analise da realidade social, um desejo de mudanga e
algumas possibilidades de caminho — algumas mais consolidadas, outras ainda em

construcgao.

Além das Conferéncias, este vinculo com a TearSAN também me
possibilitou vivenciar outros projetos na tematica, entre os quais destaco: o projeto
de extensao “Elaboragao de instrumento de monitoramento de Seguranga Alimentar
e Nutricional (SAN), em territérios identificados como de risco para insegurancga
alimentar em dois Distritos Sanitarios do Municipio de Florianépolis”; o projeto de
extensdo “Apoio a consolidacdo do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional no Estado de Santa Catarina”; o projeto de extensado “Fortalecimento do
Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN) nos Estados de
Santa Catarina e Rio Grande do Sul e seus respectivos municipios”; o projeto de
pesquisa “O Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional nos estados de

Santa Catarina e Rio Grande do Sul’; e o projeto de pesquisa “Selecao de
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Indicadores e Caracterizagdo da Seguranga Alimentar e Nutricional nos municipios

do estado de Santa Catarina”.

Por meio desses projetos, entre as diversas experiéncias que ajudei a
construir e pelas quais fui construida no campo da SAN, pude participar de algumas
plenarias do Conselho Estadual de Seguranga Alimentar e Nutricional de Santa
Catarina (CONSEA/SC), as quais se apresentam de forma especial para este
trabalho, pois, nos momentos que presenciei, eram frequentes os questionamentos
sobre a correspondéncia entre os Planos de SAN — principal instrumento de
planejamento, gestdo e execucdo da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional (PNSAN) — e as demandas emanadas nas Conferéncias. Ou seja:
evocava-se ali a necessidade de uma forma de averiguar se os planos orientadores
das acbes de promogcdao da SAN estavam respondendo pelas propostas
demandadas nas conferéncias, conforme o que determina a Lei Orgéanica de
Segurancga Alimentar e Nutricional (LOSAN) (BRASIL, 2006a).

Participar da Tenda Josué de Castro, em Conferéncias e Congressos, foi
outro ponto que me impulsionou até a esta trajetoria académica, pois naquelas rodas
de conversa, onde tive a responsabilidade de registrar de forma ludica os saberes ali
construidos, foi possivel sentir o tamanho da forga e da sabedoria popular carregada

por cada militante e potencializada pelos movimentos sociais (Fotografia 2).

Fotografia 2: Relatoria (a esquerda) e leitura da Carta (a direita) da Tenda Josué de
Castro realizada no Congresso Brasileiro de Nutricdo. Porto Alegre, 2016 (a
esquerda) e Brasilia, 2018 (a direita).

il LA

Fonte: Arquivo pessoal.
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Assim, cresceu o interesse em explorar este tema complexo, que envolve
mecanismos estruturados de participagdao social na etapa de formulacdo de uma
politica suprassetorial, bem como a evocagdo de demandas diversas, gerais e
especificas para o alcance da SAN por toda a populagdo brasileira, as quais
necessitam de métodos de apreensao e incorporagao por parte do poder publico.
Esta exploragéo foi, entdo, oportunizada com meu ingresso no Programa de Pos-
Graduacao em Nutricdo da UFSC (PPGN/UFSC) enquanto estudante de mestrado,
onde pude desenvolver os métodos aqui empregados e aprofundar o conhecimento
dos temas a serem apresentados.

Durante o primeiro ano do curso, o cenario politico brasileiro foi marcado por
desmontes em diversos programas e agdes da PNSAN, os quais serdo explorados
ao longo do trabalho, destacando-se a extingdo do Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CONSEA) — principal instrumento de participacdo e
representacdo social na politica, responsavel, entre outros, pela organizagdo das
conferéncias e transformacao das demandas ali emanadas em planos de agao. Por
comprometer seriamente a continuidade do SISAN, diversas organizagoes,
coletivos, redes e comissdes do todo o pais se mobilizaram em defesa do CONSEA
e do direito a alimentagcdo (RECINE et al, 2020), por meio de audiéncias publicas,
mogdes e da organizagdo de “Banquetagos” — atividade publica que resultou na
distribuicdo de mais de 20 mil refeicbes em mais de 40 cidades brasileiras, na qual
pude colaborar com a construgao do “Banquetago” de Floriandpolis (Fotografia 3).

Fotografla 3 “Banquetago em defesa do CONSEA. FIorlanopolls 2019.

& ZUCIETACOS

Fonte Paglna publica do CONSEA/SC no Facebook, disponivel em;
<https://www.facebook.com/conseasc/photos/a.1489720021343322/2224065984575385>.
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Estas e outras experiéncias me proporcionaram vivenciar construcdes
coletivas de sonhos e resisténcias por e com individuos e grupos abertos para a
troca e a transformacéo. Entédo, ndo poderia deixar de cita-las como minha principal
fundamentacéo tedrica, conceitual e politica para a idealizagdo e execugao deste
estudo — mesmo que sua finalizacdo tenha se dado em um contexto de isolamento
social induzido pela pandemia da COVID-197, o que também transformou minhas

perspectivas acerca da interagdo e da mobilizagao social em SAN.

1.2. APRESENTACAO DO PROBLEMA E JUSTIFICATIVA
A histéria das Conferéncias Nacionais de Seguranga Alimentar e Nutricional

brasileiras — as quais serdo abreviadas como CNSAN ao longo do texto — se inicia
oficialmente em 1993, com a criagao do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar
e Nutricional (CONSEA) pelo governo de Itamar Franco, motivada por proposigcoes e
mobilizagdes intensificadas desde a década de 1980 (MALUF, 2007; SILVA, 2014).
No ano seguinte a sua criagdo, em parceria com a Agao da Cidadania Contra a
Fome, a Miséria e pela Vida, o CONSEA organizou a | CNSAN, trazendo “Fome:
uma questdo nacional” como tema principal, e reunindo cerca de dois mil
participantes de diversas regides do pais para desenvolver propostas de combate a

fome e respeito aos direitos humanos (BRASIL, 1995).

Este evento simbolizou uma ruptura nas formas de relagdo entre sociedade
e Estado por tragcar uma agenda de promocado da SAN (BRASIL, 1995) a partir da
convergéncia de trés fluxos decisorios: problemas, solugbes e politica — os quais
caracterizam o surgimento de uma demanda de politica publica, que, por sua vez, se

constitui enquanto etapa essencial para a definicdo de uma agenda governamental

' Doenga causada pelo novo coronavirus, denominado SARS-CoV-2 (coronavirus da sindrome
respiratéria aguda grave 2), identificada em dezembro de 2019 e caracterizada como uma pandemia
pela Organizacdo Mundial da Saude em 11 de margco de 2020 (COVID-19: coronavirus disease
2019). Por ser transmitida através das vias respiratorias, sendo rapidamente disseminada por todos
os continentes, e pela caréncia de informagdes sobre prevencgao e tratamento, diversas autoridades
cientificas e governamentais recomendaram o isolamento social como principal forma de evitar o
aumento do contagio, até o desenvolvimento de novas vacinas. Além de desafiar a capacidade dos
sistemas de saude, a paralisagdo das atividades econdmicas imposta pela pandemia também pds a
prova a capacidade dos Estados de cumprirem sua fungido primordial de proteger a populagcdo —
especialmente aquela em maior vulnerabilidade social —, fornecer condi¢cdes de vida adequadas e
responder efetivamente aos diversos problemas causados pela crise sanitaria e econdmica. Até o
momento da entrega desta dissertagdo nenhuma vacina foi aprovada para distribuicdo (BRASIL,
2020; RECINE et al, 2020; WHO, 2020).
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(PINTO, 2008a; SILVA e NAGEM, 2011). Entdo, além de incluir a sociedade na
definicdo dos problemas e no desenvolvimento de solugdes e alternativas, este
canal de participacdo também se mostrou eficiente na detecgao das forgas politicas
organizadas e dos conceitos e questdes compartilhados por um grande e diverso

grupo de pessoas, em um determinado lugar e em uma determinada época.

Porém, a despeito do seu potencial de mobilizagdo, a histéria das CNSAN
teve um periodo de hibernagdo que iniciou no ano seguinte a realizagao da primeira
edigdo, com a substituicdo do CONSEA pelo Programa Comunidade Solidaria?, e se
estendeu até o ano de 2003, quando se deu a reestruturacdo do CONSEA no
primeiro ano de governo Lula, iniciando a construgcdo de uma agenda de SAN
concomitante a implementacao e reorientagdo de agdes e programas voltados para
a questao alimentar nas trés esferas de governo (MARCON, 2017; SILVA, 2014;
VASCONCELOQOS, 2005).

O ano de 2004 torna-se um marco politico desta linha historica pelo
acontecimento da Il CNSAN, processo que deu inicio a formulacdo do SISAN,
garantindo a realizagao periodica das conferéncias a cada quatro anos — precedidas
pelas etapas municipais, regionais e estaduais — e a organizagdo de encontros
nacionais dois anos apds cada conferéncia para avaliar a implementacao das suas
proposi¢cées e contribuir com o processo preparatorio da conferéncia seguinte
(BRASIL, 2006b; BRASIL, 2010c; BRASIL, 2014; BRASIL, 2018). A formulagao
coletiva do conceito brasileiro de SAN pelos diferentes atores sociais presentes
também tornou esta conferéncia um marco conceitual. O conceito de SAN
referendado na Il CNSAN foi formalizado na LOSAN como:

“(...) [a] realizagdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a
alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o
acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base praticas
alimentares promotoras de saude que respeitem a diversidade cultural e
que sejam ambiental, cultural, econbémica e socialmente sustentaveis”
(BRASIL, 20063, art. 3°).

2 |Instituido com o inicio do governo de Fernando Henrique Cardoso, em 1995, o Programa alinhava-
se ao Plano Nacional de Estabilizagdo Econdmica, que promovia a ampliagcdo da atuagdo das
Organizagbes Nao-Governamentais (ONG) em detrimento de uma politica de Estado na area da
protecdo social. Acarretou na descaracterizagao da participagao social, pela redugédo dos espagos de
debate e confronto politico-ideolégico em torno do tema da SAN (MARCON, 2017; SILVA, 2014;
VASCONCELOS, 2005).
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O processo de institucionalizacdo do SISAN teve continuidade com a
realizacao da Ill CNSAN no ano de 2007, em Fortaleza, que trouxe como inovacao o
estabelecimento de cotas de representagcdo para garantir a participacdo de
populagdes vulneraveis a inseguranca alimentar e nutricional. Em 2010, a
publicagdo do Decreto 7.272/2010 promoveu a regulamentagcdo da LOSAN, a
instituicdo da PNSAN e definiu os parametros para elaboragao do Plano Nacional de
SAN. A aprovagado da Emenda Constitucional (EC) n° 64 no mesmo ano, que
reconhece a alimentagao enquanto um direito da populagdo — devendo ser garantida
pelo Estado — indica o fortalecimento legal e politico do tema (BRASIL, 2007; 2010a;
2010b).

A consolidagdo destes canais de dialogo promoveu intensa reflexao e
interacdo entre governo, sociedade civil e cientifica, centralizando o entendimento da
fome enquanto um problema social e inserindo a SAN na agenda governamental
(BURITY et al, 2010). A combinacdo da vocalizacdo de demandas sociais
relacionadas a SAN com a responsabilizacdo por parte do Estado gerou como frutos
diversas estratégias de combate a fome e a miséria, referenciadas no debate global
por propiciarem que o pais vivenciasse importantes avancgos relacionados ao estado
de SAN da populagao, principalmente associados a redugdo da extrema pobreza e
da fome e a consolidagcdo de politicas publicas voltadas as diversas dimensodes
deste conceito (BRASIL, 2013; FAO, 2014; SILVA, 2014; MARCON, 2017).

Muitos desses avangos sao creditados a construcao participativa da LOSAN
(RECINE, GARCIA, 2020), pois, além de definir a equidade, a intersetorialidade e a
participacdo social enquanto principios fundamentais do SISAN, sua
regulamentacao instituiu que o planejamento, a gestdo e a execucido da Politica
fossem operacionalizados por meio de Planos de SAN compostos por diretrizes e
prioridades definidas nas deliberagcbes das CNSAN (BRASIL, 2006a; BRASIL,
2010a).

Assim, a IV CNSAN - realizada em Salvador no ano de 2011 — forneceu as
bases para a elaboracdo do | Plano Nacional de SAN, vigente entre 2012 e 2015,
enquanto a V CNSAN, realizada em Brasilia no ano de 2015, contou com inovagbes

metodoldgicas que visavam a democratizagdo do conceito de SAN, assim como o
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aprofundamento das discussdes para a definicido de propostas e prioridades que
embasariam a elaboracao do Il Plano Nacional de SAN (BRASIL, 2011; 2015).

Uma das maiores conquistas creditadas a consolidagao deste processo de
institucionalizagao é identificada em 2014, quando o SISAN passa a ser reconhecido
internacionalmente pela capacidade de retirar o Brasil do Mapa da Fome? (SILVA,
2014). Mas, se por um lado, o problema da fome inserido no contexto das politicas
publicas brasileiras coloca a tematica da alimentagao e nutricdo em pauta, por outro,
ela se caracteriza enquanto uma demanda “nao suficientemente problematizada, o
que sistematicamente adia sua resolugéo politica” (PINHEIRO, CARVALHO, 2010,
p.122).

Esta afirmagdo pode ser ilustrada pelo fato de que, apesar dos avangos
supracitados, a visibilidade alcangada pelo tema nao impediu que o CONSEA fosse
novamente extinto em 2019, por meio da Medida Proviséria n° 870. Convertida na
Lei n° 13.844/2019, a medida também estabeleceu, dentre outras acdes, a
renomeacao do Ministério do Desenvolvimento Social para Ministério da Cidadania e
a extingdo da Secretaria Nacional de SAN, comprometendo seriamente os objetivos
fundamentais da Constituicdo e promovendo a desorganizagado do SISAN (BRASIL,
2019a, 2019b).

Por interromper a organizagdo da VI CNSAN, programada para o ano de
2019, a medida também impediu a elaboragcao do Il Plano Nacional de SAN,
favorecendo, consequentemente, o desmonte dos programas consolidados, do
principio da participagao social como elemento central da democracia, e, em efeito
cascata, a desarticulagdo da governanga nos estados e municipios. Este contexto é
exacerbado pela pandemia da COVID-19, que impacta diretamente a SAN da
populagao vulneravel, sendo motivo de resisténcia de diversos conselhos, entidades,
movimentos sociais e organizagbes da sociedade civil, os quais se
responsabilizaram pela articulagcdo de agdes emergenciais de combate a fome e
cobrangca dos poderes publicos, organizados na Comissdao Organizadora da
“Conferéncia Nacional, Popular, Autbnoma: por Direitos, Democracia e Soberania e

3 Estudo elaborado desde 1990 pela Organizagdo das Nagbes Unidas para a Alimentagdo e a
Agricultura (FAO) para reunir e analisar dados sobre a situacdo da Seguranca Alimentar e
Nutricional da populagao mundial, com diagndsticos por regides e paises.
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Seguranga Alimentar e Nutricional” (CASTRO, 2019; FBSSAN, 2019; RECINE et al,
2020).

Este breve resgate historico da ocupagao do espaco publico pela sociedade
civil engajada na defesa do direito a alimentagcao revela disputas de narrativas que
imputam um carater mutavel ao conceito de SAN. Por se desenvolver em um cenario
de disputa de interesses e refletir o momento histérico em que ocorre, identifica-se
um alargamento conceitual da tematica conforme se amplia o debate sobre os
fatores determinantes da fome e suas estratégias de erradicagado (SILVA, 2014;
MARCON, 2017). Assim, entende-se que a participagdo social tem o potencial de
qualificar o conceito de SAN, promovendo dinamicidade as prioridades politicas,
adequando-as ao contexto social, econdbmico, politico e cultural de determinada

eépoca e lugar.

Sem desconsiderar esta potencialidade, a literatura indica limites e desafios
para o alcance de uma participacdo democratica legitima na governanga da SAN,
principalmente relacionados a necessidade de: maior instrumentalizacdo da
populacdo; qualificacdo e formagdo dos atores sociais estratégicos; maior
descentralizacdo do exercicio do poder sobre as politicas; e maior aprofundamento
sobre as formas de apreensao e compreensao dos conceitos e do discurso cidadao
para incorporagao das demandas por SAN na atuagédo do poder publico (Capitulo
2.2).

Sabendo que, mesmo sem expressar toda a complexidade e singularidade
das vivéncias, os discursos dao visibilidade para os saberes que articulam e
significam a acdo humana (GUIZARDI, PINHEIRO, 2006), este quadro evidencia a
pertinéncia da caracterizagado dos conceitos e questdes compartilhados pelo coletivo
social para a formulacdo de politicas voltadas a realizacdo do direito humano a
alimentacdo adequada, de forma apropriada ao lugar, ao tempo e as demandas

sociais.

Por traduzirem, de forma sintética, as deliberacbes e a vontade dos
representantes sociais presentes nas CNSAN, os relatorios das conferéncias se
caracterizam como guias representativos para a formulagdo de um plano responsivo

as demandas sociais relacionadas a SAN. Desta forma, analise sistematica destes
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documentos é percebida como uma nova possibilidade de caminho para aprofundar
a compreensao da SAN enquanto um conceito dinamico e complexo, que se amplia
conforme os problemas sdo assumidos enquanto pautas politicas (AMARAL,
BASSO, 2016; BURLANDY, 2009).

Assim, partindo de uma perspectiva da participacdo social vinculada ao
conceito de justica participativa enquanto virtude central da ética publica (CHAUI,
2019), projeta-se na analise dos relatorios finais das CNSAN a identificagcdo da

trajetoria historica deste conceito emanado pela sociedade civil engajada.

Visando reconhecer, valorizar e dar voz as demandas destes lutadores e
lutadoras, e com a hipbétese de que sera possivel visualizar um conceito de SAN
composto por diversas categorias ao se destacarem os principais elementos
registrados nos relatorios das distintas CNSAN até entdo realizadas no pais,
questiona-se: Qual a trajetéria do conceito de SAN emanado nas Conferéncias
Nacionais de Seguranga Alimentar e Nutricional? Houve transformagédo do conceito

ao longo do tempo?

1.3. OBJETIVOS
1.3.1 Objetivo geral

Analisar a trajetéria do conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional
emanado nas propostas das Conferéncias Nacionais de Seguranga Alimentar e

Nutricional.

1.3.2 Objetivos especificos

a) Caracterizar os estudos sobre a participagdo social na construgdo de agbes de

promocgao de Seguranga Alimentar e Nutricional em um panorama internacional;

b) Realizar uma analise descritiva das Conferéncias Nacionais de Seguranca

Alimentar e Nutricional realizadas no Brasil;

c) Realizar analise de conteudo das propostas registradas nos Relatérios Finais das
Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional, com posterior analise

comparativa.



25

1.4. ESTRUTURA DA DISSERTACAO
A dissertagcdo aqui apresentada encontra-se estruturada em 6 capitulos,

conforme Figura 1. O primeiro capitulo introduz o problema de pesquisa,
apresentando suas perguntas de partida e a justificativa para a realizagao do estudo.
No segundo capitulo sdo apresentados: as concepgdes tedricas, o objeto de estudo
e os achados da literatura que embasaram a pesquisa. O terceiro capitulo descreve
os procedimentos metodologicos, discriminando suas etapas de execugdo, o
processamento e a andlise dos dados. No quarto capitulo sdo apresentados os
resultados do estudo, estruturados no formato de um artigo cientifico. Por ultimo, sao
apresentadas as conclusdes e discussdes geradas, as referéncias e os materiais

produzidos em anexo.

Figura 1: Estrutura geral da dissertagao.

Capitulo 1 - Introducdo

‘

Objetivo: Analisar a frajeténa do conceifo de Seguranca Alimentar e
Mufricional (5AMN] brasileiro emanade nas propostas das Conferéncias
\ Macionais de Seguranca Alimentar e Mufmcional [CHSAN).

Apresentagdo do \\\
problema e justificativa

Capitulo 2 - Referencial Teérico

™,

O conceifo A Parficipagdo As percepcBes N\ Caracteriza 530 dos estudos sobrﬂe g
deSaMne  * Socialno Polfica = cociais bora o SAN participagdo social na construcao
Brasil Macional de SAN e %, de agdes de promogdo de SAN

Capitulo 3 - Métodos

Quuestiio de

. - Etapas . L
Caracterizagio dE - pesguiza > Mc;c;elo Ferramentas Confiakbili- Processamento
do estudo . selegho da i e técnicas dade dos dados
pesquisa amostra andlise

Capitulo 4 - Resultados

. . i Linha do tempeo do conceifo de 5AM
ﬁn A
dlise de conteddo M, emanado nas CHSAMN

Capitulo 5 - Discussao

Capitulo 6 - Consideragdes Finais

Referéncias

Apéndices

Fonte: Elaboragéo da autora, 2020.
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2. REFERENCIAL TEORICO
2.1. FUNDAMENTACAO TEORICA E CONCEITUAL

Visando contextualizar o tema, o presente capitulo busca reunir os principais
marcos tedricos que influenciaram a trajetéria conceitual da SAN no Brasil, a luz das
demandas sociais expressas por meio de mecanismos de participagao social.
Sabendo que, desde a recriagdo do CONSEA, o destaque da SAN na agenda
politica intensificou o envolvimento de diversos atores sociais no desenvolvimento
de intervengdes no pais — dos setores publico e privado, governamentais e de
controle social (PINHEIRO, 2008) —, reconhece-se que a profundidade e a amplitude
do tema ndo serdo esgotadas ou plenamente representadas pelos dados aqui

reunidos.

Visando garantir objetividade a esta complexa abordagem, a fundamentagao
tedrica e conceitual do trabalho foi conduzida por uma breve identificacdo das
mudancgas conceituais sobre SAN consideradas importantes para o desenvolvimento
da atual PNSAN. A partir dai a exploragao € aprofundada em torno dos aspectos
participativos desta Politica, assim como suas caracteristicas e trajetorias, para
distinguir os meios e as formas de enunciacao dos discursos e demandas. Por fim, a
Teoria das Representagdes Sociais é trabalhada como possibilidade de exploracéo

dos discursos para identificagao de conceitos compartilhados coletivamente.

2.1.1. O conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional no Brasil

Parte-se da compreenséo de que o conceito de SAN tem gerado defini¢gdes
variadas, desde as primeiras referéncias ao termo da Seguranca Alimentar em
meados do século XX. A propria constituicio da SAN enquanto um objeto de
politicas publicas a coloca em um ambiente de disputa de interesses e narrativas,
gerando distintas compreensdes sobre o termo (MALUF, 2007; PINHEIRO, 2008).

O surgimento do termo Seguranga Alimentar remete a uma origem militar,
associado predominantemente a capacidade de produgao de alimentos determinada
pelo estado de guerra dos paises em ambito global (PINHEIRO, 2008). Com a
constatacdo da persisténcia da subnutricdo paralelamente a existéncia de estoques

alimentares a partir da década de 1970, incorpora-se ao conceito a necessidade de
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garantia de acesso a alimentagéo, para além da disponibilidade. A | Conferéncia
Mundial de Alimentacdo das Nacdes Unidas, realizada em Roma no ano de 1974, é
apontada como um marco no deslocamento do debate em torno da fome para a
arena social e politica, por identificar a pobreza como sua causa principal (SILVA,
2014).

No Brasil, as origens do tratamento da problematica alimentar remetem as
analises pioneiras de Josué de Castro, a partir da década de 1930, com a denuncia
do problema da fome e da ma alimentagao enquanto resultados das desigualdades
sociais, impulsionando o tema na agenda politica nacional com destaque para a
questao nutricional, incorporada enquanto indicador qualitativo da alimentacdo do
povo brasileiro (PINHEIRO, 2008).

Apos a inauguracdo de um conjunto de politicas sociais de alimentagao e
nutricdo, as recessbes econdmicas € a concentracdo de riqueza e renda
aprofundados durante a ditadura militar levaram o sistema de seguridade social do
pais a uma crise financeira. A crise mundial da fome e da produgao de alimentos
impulsionou a incorporagao do planejamento nutricional ao planejamento econdmico
dos paises periféricos. O Brasil, entdo, passa a implementar intervencées de carater
assistencialista, por meio de programas sociais focalizados e direcionados as
populagdes em situagado de inseguranga alimentar e nutricional (VASCONCELOS,
2005; MALUF, 2007; PINHEIRO, 2008), sugerindo a incorporagao da nog¢ao de

vulnerabilidade ao debate da SAN.

A década de 1980 é marcada pelo enfraquecimento institucional do
abastecimento popular de alimentos, motivada pelo apontamento dos gastos com
protecado social como responsaveis pela crise capitalista. Por outro lado, também
nesta década, se observam duas formulagdes importantes para a origem da
proposta de um Conselho Nacional de SAN e para o enfoque contemporaneo da
SAN no Brasil, que comeca a considerar dimensdes distintas: alimentar, referente a
producao, comercializacdo e disponibilidade de alimentos; e nutricional, referente a
escolha, ao preparo e consumo alimentar (MALUF, 2007; SILVA, 2014).

A primeira formulacdo se refere a elaboragdo do documento “Seguranca

Alimentar: proposta de uma politica contra a fome”, que continha as diretrizes de
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uma politica nacional e a proposta de constituicdo de um conselho nacional de
Seguranga Alimentar de composicéo interministerial. O documento elaborado em
1985 por técnicos a pedido da Superintendéncia de Planejamento do Ministério da
Agricultura propunha atender as necessidades alimentares da populagao e atingir a

autossuficiéncia na produgao alimentar nacional (MALUF, 2007).

A segunda refere-se a realizagdo da | Conferéncia Nacional de Alimentacao
e Nutricdo, no interior da 82 Conferéncia Nacional de Saude realizada em 1986,
marcando a posi¢ao pioneira do Brasil na incorporagcdo da dimensao “nutricional” a
nogédo de Seguranga Alimentar. A Conferéncia também sugeriu a instituicdo de um
Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, proposi¢cao resgatada em
2004 na Il CNSAN (MALUF, 2007).

Em 1991, a proposta de uma Politica Nacional de Seguranga Alimentar
formulada e difundida pelo Governo Paralelo* teve impacto politico por incluir o
combate & fome entre as prioridades do Movimento pela Etica na Politica — que
originou, em 1993, a Acao da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e pela Vida,
unindo instituicées publicas e privadas na articulagdo de campanhas contra a fome e
a miséria em um movimento de resisténcia ao fortalecimento do neoliberalismo. Em
1993 a proposta € tomada como referéncia pelo Presidente Itamar Franco para
instituicdo do primeiro CONSEA, tendo impacto conceitual por entender a Seguranga
Alimentar enquanto um objetivo estratégico do governo, englobando as politicas de
produgao agroalimentar, comercializagdo, distribuicdo e consumo de alimentos, e
“‘incorporando a perspectiva de descentralizagao e diferenciagdo regional” (MALUF,
2007, p. 82).

O fortalecimento da intervencgao estatal na area da alimentagao e nutricao se
constituiu como um dos principais instrumentos de legitimidade do projeto de
transicdo democratica. Porém, a crise ética e a descontinuidade de programas
sociais apresentada pelo governo Collor através do esvaziamento técnico e politico
das instituicbes de politica social, assim como seu impeachment, delegaram o
protagonismo da transformacgido da realidade econémica, politica e social do pais
para a Agao da Cidadania (BURLANDY, 2009; VASCONCELOS, 2005).

4 Instituto criado pelo Partido dos Trabalhadores (PT), constituido por partidos de orientacdo de
esquerda que perderam as eleicdes de 1989 e presidido por Luiz Inacio Lula da Silva.
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Em 1995, o Governo de Fernando Henrique Cardoso muda os rumos da
politica que comecara a se constituir, através da extincdo e substituicio do CONSEA
pelo Programa Comunidade Solidaria, marcando a tendéncia de ampliagdo da
atuacdo das Organizacbes Nao-Governamentais (ONG) em detrimento de uma
politica de Estado e de descaracterizacdo da participagdo social, reduzindo os
espacos de debate e confronto politico-ideolégico em torno do tema (MARCON,
2017; SILVA, 2014; VASCONCELOS, 2005).

Apesar da continuidade de programas construidos nos governos anteriores,
0s anos seguintes se caracterizam pela desarticulagao e especificidade das agdes
relacionadas a alimentacdo e nutricdo, dificultando ag¢des planejadas a nivel
territorial e cabendo a Cupula Mundial de Alimentagao, realizada em Roma no ano
de 1996, a retomada da questdo da Seguranga Alimentar no contexto politico
brasileiro (BURLANDY, 2009; IPEA, 2012; VASCONCELOS, 2005).

Outra evolucdo conceitual é atribuida a este evento por associar a SAN a

nogao do Direito Humano a Alimentagdo Adequada, considerando-o como:

“‘um direito humano inerente a todas as pessoas de ter acesso regular,
permanente e irrestrito (...) a alimentos seguros e saudaveis, em quantidade
e qualidade adequadas e suficientes, correspondentes as tradi¢gdes culturais
do seu povo e que garanta uma vida livre do medo, digna e plena nas
dimensoes fisica e mental, individual e coletiva” (SILVA, 2014, p. 14).

O cenario da SAN no Brasil se altera novamente a partir de 2003, quando a
agenda de SAN é resgatada, promovendo a implementacgao e reorientagao de agdes
e programas para a questdo alimentar nas trés esferas de governo. A principal via
de implementagdo desta agenda se deu pelas iniciativas do CONSEA -
reestruturado no primeiro ano do governo Lula — de transformar as diretrizes
aprovadas nas Conferéncias em propostas de ag¢des. Outra via importante congrega
multiplas iniciativas oriundas das organizagcbes da sociedade civil e movimentos
sociais — com destaque para o entdo denominado Férum Brasileiro de Segurancga
Alimentar e Nutricional (FBSAN) — que conflui em boa parte para os espagos dos

conselhos ou se articula com programas publicos (MALUF, 2007; SILVA, 2014).

Em 2004 a Il CNSAN se torna um marco por aprovar o conceito brasileiro de
SAN, elaborado por meio da conjugagao de contribuicbes governamentais e dos

movimentos sociais ao longo da histéria de desenvolvimento do conceito no Brasil:
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“A seguranga alimentar e nutricional consiste na realizagdo do direito de
todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em
quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades
essenciais, tendo como base praticas alimentares promotoras de saude que
respeitem a diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural, econémica
e socialmente sustentaveis” (BRASIL, 2006a, art. 3°).

Conforme Silva (2014), “a prépria afirmagdo do conceito foi um fator
delimitador da luta politica pela inclusdo do direito a alimentagao adequada no rol de
obrigagcbes do Estado, como condicao de cidadania” (p. 13-14). Devido a
abrangéncia alcangada, este conceito entra em fase de incorporagéo pela sociedade
e pelo governo brasileiro (IPEA, 2012).

Para dar sentido e organicidade as deliberagdes da Il CNSAN, que
contempla 153 propostas de ag¢ao aprovadas, a definicido de prioridades para
Politica de SAN que comeca a ser construida foi orientada pela promocéo de cinco

principios fundamentais (MALUF, 2007), conforme apresentados na Figura 2.

Figura 2: Principios da formulagdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional no Brasil.

Integracgdo intergovernamental e
com as organizagdes sociais

Desceniralizagdo
das acbes e
articulagdo entre
orgcamento e
gestdo
Ampliagao da Arficulacdo enfre . Cardter
capacidade de acdes | Intersetorialidade abrangente e
subsisténcia da esiruturantes e das acdes e suprasseforial
populagdo medidas programas
emergenciais

Equidade no
acesso a Participacgdo
alimentac¢do social
Quadlificag@o e adequada [ Responsabilizacéo

transparéncia da
selefividade das acgdes

dos gestores e
demais atores sociais

Fonte: elaboracao da autora, 2020, com base no texto de Maluf (2007).
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A delimitagdo do conceito brasileiro de SAN por meio da LOSAN também
propiciou a definicido de diretrizes para orientar a formulacéo, a implementacao e a
avaliacao da PNSAN, quais sejam (BRASIL, 2006a):

a) promogao da intersetorialidade das politicas, programas e acgdes

governamentais e ndo-governamentais;

b) descentralizagdo das acgdes e articulagdo, em regime de colaboragédo, entre

as esferas de governo;

C) monitoramento da situagcdo alimentar e nutricional, visando a subsidiar o ciclo

de gestado das politicas para a area nas diferentes esferas de governo;

d) conjugagao de medidas diretas e imediatas de garantia de acesso a
alimentagdo adequada, com agdes que ampliem a capacidade de subsisténcia

auténoma da populagéo;
e) articulagao entre orcamento e gestao;

f) estimulo ao desenvolvimento de pesquisas e a capacitacdo de recursos

humanos.

A partir da consolidagao politica evidenciada, o conceito de SAN passa a
articular as dimensdes alimentar e nutricional, sendo a primeira caracterizada pelo
atendimento suficiente a demanda, oferta permanente, autossuficiéncia nacional em
alimentos basicos, acesso equanime as necessidades nutricionais e sustentabilidade
do ponto de vista agroecoldgico, social, econdmico e cultural; enquanto a segunda é
definida por escolhas saudaveis, preparos que preservem o valor nutricional,
consumo adequado e saudavel, consideragao de fatores ambientais e promoc¢ao de

cuidados com a saude no ambito familiar e comunitario (BURITY et al, 2010).

O alargamento conceitual identificado neste breve resgate evidencia a
transversalidade do conceito de SAN, o qual sujeita-se a diferentes interpretacdes e
estabelece limites e prioridades as politicas sociais. Pode-se afirmar que os
conceitos diferem conforme o contexto politico e social analisado, reconhecendo o
importante papel das conferéncias e acordos nacionais e internacionais na
ampliacao das dimensdes do debate em torno da fome (BELIK, 2003; IPEA, 2012;
SILVA, 2014).
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2.1.2. A participagao social na Politica Nacional de Seguranga Alimentar e

Nutricional

Com o fim de debater as possibilidades de participagcdo da sociedade no
SISAN, cabe caracterizar o que se compreende por participagdo, quais sao 0s
objetivos e os espagos destinados a ela, e quais os mecanismos legitimos de

deliberacao e intervengao previstos para a realizagdo das Conferéncias de SAN.

Adota-se como referencial teérico para a abordagem da participagao social a
concepcgao de justica participativa defendida por Chaui (2019), entendendo que a
construcdo de uma sociedade justa requer ndo somente o enfretamento da
desigualdade social, mas também imputa ao poder publico o compromisso ético de
promover a igualdade sobre o exercicio do poder. Nesta perspectiva, busca-se
identificar as formas de promoc¢ado da cidadania no desenvolvimento de acgbes
publicas de SAN, o que inclui a socializagdo do conhecimento e o dialogo

permanente com a sociedade civil.

Além da perspectiva da ética, parte-se do conhecimento de que a
participacdo da sociedade na esfera politica objetiva maior descentralizagdo das
decisbes, transparéncia e controle dos recursos utilizados, assim como o
desenvolvimento de uma conscientizacao critica por parte da populacdo quanto as
politicas publicas (BORDENAVE, 2013). Esta compreensao indica, entdo, como
principal objetivo da participacdo politica o controle social, entendido como “a
capacidade que a sociedade civil tem de interferir na gestao publica, orientando as
agdes do Estado e os gastos estatais na direcdo dos interesses da coletividade”
(CORREIA, 2000, p. 53).

No Brasil, esta compreensao do conceito de controle social, assim como da
participacao social nas politicas publicas, remete ao processo de democratizagcéo do
Estado em meados dos anos 1970, onde movimentos sociais reivindicavam maior
acesso a direitos como educacdo, saude e saneamento basico, e buscavam
estabelecer canais de interlocugdo com o Estado objetivando a incorporagao dessas
demandas as politicas publicas (CORREIA, 2000; AVRITZER, 2009).

A crise econbmica deste periodo propiciou o enfraquecimento do regime

militar, favorecendo o desenvolvimento de diferentes formas de representacao
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politica da sociedade, a reinsercdo de processos eleitorais, liberdade de imprensa e
criacado de partidos, sendo uma época marcada pelo surgimento de algumas ONG
fundamentais para a construgao da politica atual de SAN. Além disso, a organizagao
da populagao brasileira em mecanismos de controle social trouxe atenc¢ao para as
finalidades do gasto publico, aprofundando o processo de democratizagdo para o
controle dos fundos publicos, visando sua reversao em gastos sociais em detrimento
do lucro (CORREIA, 2000; IPEA, 2012).

As relagcbes entre Estado e sociedade, enquanto um dos requisitos
essenciais para possibilitar o controle social sobre as a¢des e recursos publicos,
estabeleceram-se por meio de canais democraticos de participagdo social
(CORREIA, 2000). A partir deste cenario, dois campos distintos de participagao
democratica passaram a coexistir na realidade politica brasileira: a democracia
representativa — que restringe o espacgo politico ao processo eleitoral, a partir de um
ideario liberal — e a democracia participativa — que preconiza a inclusao social com o
proposito de garantir maior distribuicdo de bens e servigos socialmente produzidos
(STOTZ, 2007). Aqui, deve-se reconhecer o papel dos mecanismos de democracia
participativa, visto que a participacao politica restrita ao campo da representacao
tende a romper o vinculo entre o cotidiano e a dimensao politica que o constitui —
condicdo essencial para o redimensionamento das relagdes institucionais e
consequente alcance da democratizacdo das politicas publicas (GUIZARDI,
PINHEIRO, 2006).

Os estudos que analisam o impacto de mecanismos participativos na gestéo
e na implementagdo de politicas publicas se dividem em duas perspectivas. A
primeira reune estudos que sao céticos em relagdo a possibilidade desses féruns
favorecerem uma boa governanga, por apresentarem, muitas vezes, processos
politicos pouco democraticos ou pouca legitimidade e representatividade de seus
participantes, uma vez que o desenho institucional destes espacos e o ambiente
econdmico e politico nos quais se encontram permite seu controle por atores sociais

com concentracéo de recursos de poder (CORTES, 2006).

No caso brasileiro, a recente democratizacao constitui uma cultura politica

marcada por extrema polarizacdo e permanéncia de padroes sociais autoritarios que
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normatizam os sujeitos e a pratica politica — desafio tal que agcbes de formagéo ou
estratégias de representagdo de interesses ndo tém sido eficazes para solucionar
(GUIZARDI, PINHEIRO, 2006).

Em contrapartida, existe uma segunda perspectiva onde os estudos
relacionam positivamente a existéncia de mecanismos participativos e boa
governanga, oOu seja, uma boa “articulacdo entre gestores e burocracias
governamentais e os interesses de trabalhadores, usuarios e beneficiarios de
politicas publicas” (p.420). Alguns trabalhos reconhecem estes espagcos como
formas de democracia participativa que, articulados aos mecanismos tradicionais de
democracia representativa, promovem mais governanga; outros apontam os foruns
participativos como mecanismos integrados ao processo geral de tomada de
decisdo, sem caracterizar novas formas de democracia. De toda forma, reconhece-
se a importancia da constituicido de canais que abrem o espaco decisério para
grupos socialmente excluidos da esfera pluralista de representacéo de interesses
(CORTES, 2006).

Tomando a participagcdo politica como a elaboracdo coletiva de novos
sentidos para a realidade, entende-se que estes espacos podem fomentar uma
cultura democratica nas relagdes institucionais. Assim, revela-se uma dimensao
formativa das praticas democraticas, que “podem gerar a afirmagéao, a valorizagao e
o aprendizado do exercicio da condicdo de sujeitos politicos dos que delas
participam” (p. 374), firmando um compromisso ético entre os mesmos (GUIZARDI,
PINHEIRO, 2006).

No ambito legal, a participagdo social nas politicas publicas brasileiras é
prevista pela Constituicao Federal de 1988. No ambito institucional, as formas mais
frequentes de participacao sdo as conferéncias e conselhos instituidos em ambito
municipal, estadual e nacional, por meio da representagdo. Entre outras vantagens,
as conferéncias nacionais se destacam pela criagdo de uma agenda da sociedade
civil em areas importantes de politicas publicas e podem ser avaliadas a partir de
alguns elementos, como: autoria da convocagdo, periodicidade, tradicdo de
participacdo da sociedade civil, método de preparacdo nas unidades federativas,

carater deliberativo ou consultivo e o numero de resolu¢ées (AVRITZER, 2009).
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Considerando o predominio da democracia representativa no Brasil,
inclusive nas instancias de participagdo como as conferéncias, a presente pesquisa
apoia-se na ideia de que a sociedade possui grupos sociais plurais e desigualdades
que demandam o estabelecimento de canais de comunicagdo entre individuos e
Estado. Ao promover a integracdo social dos sujeitos, entende-se que os
mecanismos de democracia participativa promovem autonomia no processo de
defini¢gdo de politicas publicas, o que possibilita a modificagdo das relagbes de poder
existentes na sociedade (DEMO, 2009; SIPIONI, SILVA, 2013).

Tendo sido criados de forma intimamente ligada ao contexto politico vigente,
desde 1980, os mecanismos institucionais de participagdo social foram arquitetados
pela Constituicdo de 1988, mas se aprofundaram e se diferenciaram, principalmente,
entre os anos de 2003 e 2016, baseados nas experiéncias municipais e estaduais de
governos petistas, relacionadas ao Orgamento Participativo e aos Conselhos de
politicas publicas (ROMAO, MONTAMBEAULT, LOUAULT, 2020).

Consequentemente, no ambito da SAN, observa-se beneficio do
fortalecimento das relagdes entre sociedade civil e Estado também a partir de 2003,
com a ampliacao e diversificagao dos canais de participacédo, por meio da criagao de
conselhos, comissbes, conferéncias, audiéncias publicas e ouvidorias. O
fortalecimento da participagcao social em SAN promoveu a criagdo do SISAN, que,
visando contemplar as distintas dimensdes que compde o conceito de SAN e
promover justica social, foi construido a partir de dois principios estruturais: a
intersetorialidade e a participagao social (BRASIL, 2006a; IPEA, 2012).

A intersetorialidade, considerada como uma nova forma de abordagem dos
problemas sociais, estabelece uma ldgica de gestdo das politicas publicas que
considera o cidaddo em sua totalidade, demandando a superagao das divisbes
profissionais e disciplinares para unificar a producdo do conhecimento e articular as
praticas, visando estratégias de agdo que promovam a inclusdo social (MAFRA,
NAVES, 2009).

Assim, o principio da intersetorialidade visa superar a alocagéo ineficiente de
recursos e a superposicdo de agbes e clientelas resultantes da fragmentagao

institucional identificada até meados da década de 1990, para alcancgar pactos
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nacionais mais amplos no enfrentamento de problemas complexos como a SAN —
que contempla objetivos estratégicos para a politica de desenvolvimento do pais,
nao podendo confinar-se aos espagos decisorios setoriais. Este principio se
concretiza no SISAN por meio de conselhos e conferéncias que reunem diferentes
setores em todos os niveis de governo. No plano nacional, a Camara Interministerial
de Seguranga Alimentar e Nutricional (CAISAN) reune diversos ministérios e
secretarias para formular a Politica e o Plano Nacional de SAN (BURLANDY, 2009).

O principio da participagao social, por sua vez, visa resgatar a agdo como
espaco politico, por submeter as normas institucionais ao debate publico e coletivo.
No SISAN, este principio se concretiza, principalmente, por meio dos Conselhos e
das Conferéncias de SAN instituidos em todos os niveis de governo. No plano
nacional, as Conferéncias sao responsaveis por indicar aos Conselhos as diretrizes
e prioridades da Politica e dos Planos de SAN, bem como avaliar o préprio SISAN
(BRASIL, 2006a; GUIZARDI, PINHEIRO, 2006; BRASIL, 2010a).

Esta organizacéao institucional evidencia a relevancia da participagao social
tanto para a formulacdo quanto para a implementacdo da PNSAN, definindo que os
Planos de SAN, enquanto principal instrumento de planejamento, gestdo e execugao
da Politica, devem ser construidos de forma intersetorial, com base nas diretrizes e
prioridades estabelecidas pelos Conselhos, a partir das deliberacbes das
Conferéncias (BRASIL, 2010a), as quais encontram-se sistematizadas na forma de
Relatérios contendo as propostas aprovadas, as mogdes e os demais debates
ocorridos durante os eventos (BRASIL, 1995; 2004, 2007a, 2011, 2015).

Estes mecanismos parecem dar sentido e materialidade as acbes da
coletividade, uma vez que contextualizam os sujeitos enquanto atores constituintes
de sua propria realidade — componentes essenciais para a execugdo de qualquer
planejamento ou proposigado. Além disso, visto a essencialidade da linguagem para a
concretizagdo da dimenséo politica da agdo humana, a organizagdo de espacgos
publicos se mostra essencial para que as decisdes de gestdo sejam explicitadas e
debatidas (GUIZARDI, PINHEIRO, 2006). Neste contexto, entende-se que as
Conferéncias cumprem um papel fundamental na consolidacdo da Politica de SAN,

tanto na garantia do principio de participacdo social, quanto na promogédo de
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ambientes intersetoriais propicios ao aprimoramento e qualificacdo do conceito de

SAN, localizando-o temporal e geograficamente.

Mesmo assim, € importante reconhecer que, assim como a institucionalidade
formal no nivel federal pode induzir a intersetorialidade do Sistema, mesmo né&o
sendo, por si sO, suficiente para efetiva-la; os mecanismos formais de participagao,
embora relevantes, ndo esgotam o principio, uma vez que “a dimensao politica da
existéncia humana ndo se situa num momento exclusivo e delimitado por
dispositivos institucionais”, mas remete aos “dispositivos de poder que configuram a
producdo de realidades sociais” (GUIZARDI, PINHEIRO, 2006, p.369; BURLANDY,
2009).

Por isso, nota-se que os pressupostos da participagcdo social e da
intersetorialidade desafiam paradigmas na forma de operar as politicas publicas,
exigindo continua mobilizagdo social e organizagdo da gestdo publica no
desenvolvimento de mecanismos de escuta e inclusdo dos sujeitos, visando
aprofundar a compreensao dos sentidos e significados trazidos por eles (FREITAS,
PENA, 2007).

No contexto das CNSAN, esses sujeitos se caracterizam por um grupo
amplo e plural de atores sociais, eleitos pelos participantes das etapas municipais,
regionais e estaduais para representar suas demandas locais. A etapa nacional se
caracteriza, entdo, como resultado final de um processo participativo que envolve
milhares de atores e debates, expressando em seu relatorio um agregado diverso e
representativo das demandas sociais sobre SAN. A eleicdo de delegados,
regulamentada pelo CONSEA, prevé a participagdo de atores governamentais, de
conselheiros do CONSEA e, em maior parte, de representantes da sociedade civil —
considerando um sistema de cotas para a representagcdo de povos indigenas,
comunidades quilombolas, povos tradicionais de matriz africana, representantes da
populagdo negra e dos demais povos e comunidades tradicionais®. Nesta etapa
também aprovam-se os critérios de indicagdo dos representantes da sociedade civil
para compor o CONSEA (BRASIL, 2006a; PADRAO, TREVISANI, CALDEIRA,
2015).

5 Conforme definigdo contida no inciso | do artigo 3° do Decreto n° 6.040, de 7 de fevereiro de 2007,
que institui a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades
Tradicionais.
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Apesar do destaque brasileiro pela constituicdo dessa rede de instituicbes
empenhadas na execucdo da politica de SAN, é reconhecido que o pais ainda
carece de agdes de monitoramento e avaliagao institucionalizadas que extrapolem
estatisticas de produgao e incorporem a participagdo dos atores sociais envolvidos
nos programas, o que € fundamental para obter uma melhor compreensédo do
desempenho da atuagdo governamental no uso dos recursos publicos (SANTOS,
2012; CARVALHO, 2013).

Além disso, tendo a compreensao da democracia representativa como uma
construcao histérica que busca respostas a problemas concretos, reconhece-se o
desgaste das instituicbes participativas a partir de 2016, tanto pela contrariedade
dos atores sociais quanto pelo surgimento de “novos movimentos sociais que nao se
enquadram em espacos como conselhos e conferéncias” (ROMAO,
MONTAMBEAULT, LOUAULT, 2020, p. 2).

Reconhecendo os desafios impostos para a efetiva implementacdo e
consolidacdo do SISAN (VALENTE, 2019) e as lacunas e limitagbes relacionadas a
apreensdo e incorporagdo das demandas sociais na atuagdo do poder publico
(KNEZEVIC et al, 2014), a identificagdo e a exploragao dos discursos e conceitos
compartilhados pelo coletivo social nas CNSAN se mostram importantes para o
desenvolvimento de agendas politicas mais responsivas (POGREBINSCHI,
VENTURA, 2017) e para evidenciar a transformacao deste conceito dinamico e
complexo, que se amplia conforme os problemas sdo assumidos enquanto pautas
politicas (AMARAL, BASSO, 2016; BURLANDY, 2009).

Considerando que na auséncia da discussao sobre o que € a participagcao e
quais seus objetivos, dificlmente os espacos institucionalizados deixardo de
reproduzir as relagdes de forca historicamente vivenciadas pelos sujeitos
(GUIZARDI, PINHEIRO, 2006), faz-se necessaria a caracterizagdao dos mecanismos
de participacao, neste caso das CNSAN, para identificar a representacido social do

conceito de SAN emanado nestes eventos.

Com este intuito, a figura 3 ilustra e resume o fluxo de relagdes entre as
instancias do SISAN apresentado neste capitulo, com énfase para o papel das

Conferéncias na implementacéo dos principios da PNSAN.



Figura 3: Modelo tedrico das Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional.
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2.1.3. As percepgoes sociais sobre a Seguranca Alimentar e Nutricional

No Brasil, o entendimento social da fome enquanto um problema central da
politica brasileira foi elemento fundamental para a inser¢do da SAN na agenda
governamental de forma estrutural nas ultimas décadas. O desenvolvimento de
canais de dialogo entre os diversos — e até antagbnicos — interesses envolvidos na
tematica foi essencial para este quadro, que contribuiu para superar a fragilidade
institucional e a defini¢cao verticalizada de prioridades no ambito das gestdes (SILVA,
2014).

Este processo de definicdo de uma agenda governamental — momento em
que a determinagao do problema € uma questao central — é a primeira fase do ciclo
de execucdo de uma politica publica, que é composto também pela formulacéo e
legitimagao; implementacéo; e avaliacdo de politicas (PINTO, 2008a). Dentre as
distintas matrizes de analise de politicas publicas existentes, adota-se o
entendimento de que a definicdo de uma agenda governamental se da a partir de
um conjunto de temas que surge em um determinado momento e, conforme
algumas questdes vao sendo assumidas socialmente enquanto problemas, estas
vao sendo incorporadas na agenda de acgdo, com desenvolvimento de

procedimentos e alternativas para sua resolugao (SILVA e NAGEM, 2011).

Segundo este modelo de andlise, esta definicdo sera oportunizada pela
convergéncia de trés fluxos decisérios que possibilita 0 surgimento de uma demanda
de politica publica, sendo eles: problemas, identificados por indicadores, crises ou
manifestacbes de acgdes paralelas; solucbes ou alternativas, debatidas por
comunidades de especialistas de acordo com viabilidade técnica e financeira; e
politica, que abrange o ambiente de ‘humor’ nacional caracterizado pelo
compartilhamento de questdes por diversas pessoas durante o mesmo periodo e
pelas forgas politicas organizadas que determinardo apoio ou oposicao a
determinada questao (SILVA e NAGEM, 2011).

Considerando que o compartilhamento e a significagao de experiéncias entre
os seres humanos possibilitam a produgao de realidades e se dao, essencialmente,
através do discurso, a esfera publica pode ser caracterizada como “condi¢cdo de

enunciacdo e valoracdo dos sentidos e efeitos da acdo humana”, tornando-se
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fundamental a experiéncia politica e viabilizando a dimenséo relacional do mundo
humano por meio da delimitagdo de identidades e diferengas. Ou seja, mesmo que
os discursos nao expressem toda a complexidade e singularidade das vivéncias, sao
eles que dao visibilidade para os saberes que articulam e significam a agcdo humana
(GUIZARDI, PINHEIRO, 2006, p. 373).

O alcance e a expressao de um entendimento coletivo sobre um problema &,
portanto, um momento critico que ira fundamentar o desenvolvimento de um
programa ou politica publica. Neste trabalho, entende-se que este momento equivale
a construcao de percepgodes individuais intermediada por processos de interacdo no
contexto social, o que resulta em uma representagcdo social de determinado
fendmeno (ALEXANDRE, 2000).

A Teoria das Representagbes Sociais corresponde a um “conceito para
trabalhar com o pensamento social em sua dindmica e em sua diversidade”,
reconhecendo as diferentes formas de aprender e comunicar, entre elas: a
consensual e a cientifica®. Esta teoria se desenvolve num contexto onde, buscando
superar a distingao radical entre representagdes individuais e coletivas proposta por
Durkheim, Serge Moscovici’ privilegia a andlise das inter-relagdes entre os dois
objetos, e sintetiza a representagdo social como um sistema de recepg¢ao de novas
informagdes sociais (ALEXANDRE, 2000; ARRUDA, 2002, p.129).

“[A] representagcédo social refere-se ao posicionamento e localizagcdo da
consciéncia subjetiva nos espagos sociais, com 0 sentido de constituir
percepgdes por parte dos individuos. Nesse contexto, as representagdes de
um objeto social passam por um processo de formacao entendido como um
encadeamento de fendmenos interativos, fruto dos processos sociais no
cotidiano do mundo moderno (ALEXANDRE, 2000, p.162).

No campo da Psicologia Social, ao transformar saberes de campos
simbdlicos especificos em saberes geradores de agdes sociais, as representacdes
sociais podem ser vistas como um sistema de explicagcbes praticas sobre a
realidade. Em sintese, “sdo formas simbdlicas que possibilitam o entendimento entre

as pessoas e a manutengao dos vinculos sociais por intermédio da comunicagao”.

6 O universo consensual constitui, principalmente, a conversagéo informal, da vida cotidiana, onde se
constroem mais frequentemente as representagdes sociais. Ja o universo cientifico requer respeito
as especialidades, a linguagem especifica e sua hierarquia interna (ARRUDA, 2002).

7 A obra seminal de Moscovici, La Psychanalyse, son image, son public (Franga, 1961), contém a
matriz da Teoria das Representagbes Sociais (ARRUDA, 2002).
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Elas supbéem que a relagdo entre as pessoas garante o sentido das comunicagoes,
gque nao sao necessariamente consensuais, mas suportam contradicdes e
transformagdes (ALEXANDRE, 2000; GUARESCHI, ROSO, AMON, 2016, p. 557).

A partir do entendimento da realidade enquanto objeto socialmente
construido e do saber enquanto construgdo particular interligada ao seu contexto
social, desenvolvem-se diversas metodologias para analise das representagdes
sociais, onde se destacam duas orientagdes: uma que busca explorar as questdes
culturais e histéricas que preservam as representagdes nas interagdes sociais; e
outra voltada para as questdes estruturais compartiihadas em nivel cognitivo e
linguistico (NASCIMENTO-SCHULZE, CAMARGO, 2000; ARRUDA, 2002).

Considerando a participagao politica fundamentalmente enquanto uma
atividade de linguagem (GUIZARDI, PINHEIRO, 2006), e esta, por sua vez,
enquanto indicador das representagbes sociais (NASCIMENTO-SCHULZE,
CAMARGO, 2000), assume-se o conjunto de propostas aprovado pelo coletivo
social nas Conferéncias Nacionais de SAN como uma reconstru¢gdo do vivido,
podendo fomentar a construcdo de politicas publicas de maneira equivalente ao
desenvolvimento de uma representacdo da realidade sobre a qual se pretende

intervir, baseada em normas e valores aceitos por essa sociedade (SILVA, 2014).

Ainda, considerando a relevancia do estudo sobre o significado original e a
influéncia de simbolos e significados compartilhados para a identificacdo das
prioridades de mudanca dos programas e organizagcdes (PATTON, 2001), percebe-
se na decodificagcdo dos relatorios provenientes da CNSAN uma oportunidade para
obtencdo de uma representagcdo social sobre o conceito de SAN, que confere
materialidade a acao destes atores sociais, mesmo considerando a heterogeneidade

dos coletivos mencionados.

2.2. REVISAO BIBLIOGRAFICA
Para o alcance do objetivo de caracterizar os estudos sobre a participagao

social na construgao de ag¢des de promogado de SAN em um panorama internacional,
realizou-se uma revisdo integrativa da bibliografia (MENDES; SILVEIRA; GALVAO,

2008). A pesquisa considerou estratégia de busca sistematizada, com definicdo de
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critérios de inclusdo e exclusdo (Capitulo 3.2.1). Apds levantamento e selecéo, os
estudos foram categorizados em uma matriz de sintese, segundo: autor, ano de
publicagdo, base de indexagao, periddico de publicagdo, local de execugédo da
pesquisa, objetivo principal, abordagem metodoldgica, técnicas e instrumentos

utilizados e principais resultados.

A estratégia de busca capturou 824 artigos, sendo 217 provenientes da base
Scielo, 197 da Scopus, 125 da PubMed e 285 da Web of Science. Apds a exclusao
das duplicatas, foi totalizado um conjunto de 678 artigos. A aplicagao dos critérios de
selegdo a leitura do titulo, palavras-chave e resumo de cada estudo gerou um
conjunto de 41 artigos selecionados para leitura integral, sendo 17 provenientes da
base Scielo, 13 da Scopus, 4 da PubMed e 7 da Web of Science.

Na etapa de leitura integral e categorizacao dos estudos, oito artigos foram
excluidos: dois deles por falta de acesso ao texto integral do estudo, outros dois por
realizar descricdo de processo de validagdo de instrumento, e o restante por
constituir objeto de estudo que ndo se refere a proposta de pesquisa, apesar de
utilizarem os conceitos pesquisados. Ao longo da execugao da pesquisa, outros trés

trabalhos foram identificados e adicionados ao conjunto (Figura 4).

A mesma estratégia de busca foi aplicada ao Catalogo de Teses e
Dissertacdes da Coordenacido de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(CAPES), onde foram resgatados 92 estudos, dos quais selecionaram-se 9 pelo
titulo e palavras-chave. Com a aplicagéo dos critérios de sele¢do aos resumos, duas

teses e quatro dissertagbes compuseram a selegéo final (Figura 4).

Entre os 36 artigos estudados, somam-se 29 periddicos diferentes, dos quais
16 relacionam-se diretamente com areas de conhecimentos referentes a saude,
alimentacgao e nutricdo. As demais revistas indicam conteudo relacionado a areas de
conhecimento como: Administragdo, Agricultura, Economia, Educagéo, Sociologia,

Ciéncia Politica e Interdisciplinar.
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Figura 4: Fluxograma das etapas de selegdo da revisado integrativa.

Definicdo do termo de busca e Busca no Catalogo de Teses
das bases de dados e Dissertacées CAPES
Artigos enconfrados: n=5824 Estudos enconirados: N=92
Scielo Scopus PubbMed Sﬁz?—;:;
n=217 n=197 n=125 i

Exclusdo das
duplicatas

Aplicacdo dos
critérios de selecdo
[titulo e palavras-
chave)

...... Aplicagdo dos
criténios de selegdo

. - Resi
Artigos selecionados: N=41 [Resumo]
Scielo scopus | Pubhled 5'"3.;?1?:
n=17 n=13 n=4 unzfuu

Leitura integral e

categorzagdo
Artigos selecionados: N=33

. Estudos selecionados: N=¢&
______ ncorporagao de

novos estudos Teses Dissertogdes

Artigos selecionados: N=36 n=2 n=4
Fonte: elaboragao da autora, 2020.

De forma similar, as teses e dissertacbes apresentaram diversidade de
disciplinas envolvidas, sendo os estudos provenientes de programas de pos-
graduacgao das areas de Ciéncias Sociais, Saude Publica, Direito, Planejamento e

Governancga Publica, Ciéncia Politica e Sociologia.

Em relacdo ao conjunto de artigos, foram encontrados estudos publicados
desde 1999 até o ano de 2020, dos quais 25 (69,4%) foram publicados a partir de
2011. Notou-se diversidade de autores, considerando que apenas quatro se
encontravam na autoria de mais de um artigo. Em relacdo ao local de
desenvolvimento do estudo, foram identificados 19 paises. Do total de estudos, 10
(27,7%) foram realizados no Brasil, seis (16,6%) no Canada e cinco (13,9%) nos
Estados Unidos da América. Percebe-se uma concentragao dos estudos localizados
na América Latina e Caribe (n=17, 47,2%), seguidos da América do Norte (n=8,
22,2%) e Europa Ocidental (n=7, 19,4%). Os demais estudos (n=4, 11,1%)

localizavam-se no continente Asiatico. Apenas um pais africano foi identificado neste
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conjunto de produgcdo académica, em um estudo em parceria com Canada e

Estados Unidos.

Identificou-se predominancia da abordagem qualitativa para a pesquisa do
tema, considerando que todos os estudos explicitaram o uso da abordagem ou
utilizaram estratégias correspondentes. A abordagem quantitativa foi identificada em
16,6% (n=6) dos estudos de forma combinada a abordagem qualitativa e nenhum
estudo estritamente quantitativo foi identificado. Quanto a natureza dos objetivos,
percebe-se a predominancia dos estudos de carater descritivo (n=17, 47,2%) e
avaliativo (n=13, 36,1%). Em menor quantidade encontram-se os estudos de carater
tedrico (n=6, 16,6%).

Entre as ferramentas de coleta de dados, as mais utilizadas foram:
entrevistas (n=12, 33,3%), pesquisa documental (n=11, 30,5%) e grupos focais (n=8,
22,2%). Além destas, também foi identificada a utilizacdo de observagao direta e
participante (n=5, 13,9%), estudos de caso (n=5, 13,9%), questionarios (n=3, 8,3%),
coleta de dados antropométricos (n=1, 2,7%), cartografia social (n=1, 2,7%) e
photovoice (n=1, 2,7%). Alguns estudos, principalmente aqueles de carater teorico,
nao realizaram a descricdo dos processos metodologicos. Em relagdo as
ferramentas de analise, poucos estudos detalhavam o processamento da etapa.
Dois estudos utilizaram a analise participativa, outros dois estudos fizeram uso da
analise de conteudo, em um deles foi descrita a Analise do Discurso do Sujeito
Coletivo e outro utilizou a Analise Critica do Discurso. Vale pontuar a utilidade dos

softwares de analise qualitativa de dados, referenciada em sete estudos (19,4%).

Foram identificados quatro grandes grupos de artigos conforme o foco de
objetivos do estudo. No Quadro 1 sdo apresentadas as referéncias selecionadas,
conforme seus objetivos e aspectos metodoldgicos principais.

Quadro 1 — Relacao de bibliografias sobre a participagao social na construgdo de
acdes de promocao de Seguranga Alimentar e Nutricional, localizadas
até outubro de 2020, de acordo com os grupos classificados.

Autores ‘ Objetivo Aspectos metodolégicos

Exploracao tedrica do tema

Explorar os termos em que a nutrigao deve Estudo tedrico com base em
se engajar nos desafios globais futuros analise de conjuntura

LANG (2005)
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SUAREZ- Enfatizar a importancia da participagao da Estudo tedrico composto pela
HERRERA populagao dos paises em desenvolvimento exploragao de trés temas
(2006) nos programas de nutricdo principais
(o ttrc que desereve:
RODRIGUEZ Descrever a nutrigio comunitaria goes, gagao,
aspectos fundamentais e
(2010) ' o o
desafios da nutrigdo comunitaria
CANDEL (2014) Explorar o papel da governanga na Revisao sistematica da literatura

abordagem da (in) segurancga alimentar

MCKEON (2017)

Identificar os desafios que o
multistakeholderismo® representa para a
legitimidade da governanca, a prote¢cao dos
bens comuns e a defesa dos direitos
humanos

Estudo tedrico sem descricao
dos métodos

Identificacdo das

percepcées dos atores sociais

Conhecer as representagdes sobre SAN

Andlise de conteldo e Teoria das

GALLINA et al . ~ ~ -
dos membros do Conselho de Alimentagao representacgoes sociais.
(2012) e ) ) b
Escolar de um municipio catarinense Entrevistas nao estruturadas
Documentar perspectivas de SAN em Estudo qualitativo que envolveu
comunidades vulneraveis; avaliar as a realizagao de grupos focais,
FUSTER et al liqacs P SAN ; i :
(2014) igacoes ~conce|tu’a|s entre a e entreylstaSNm ormais e
alimentagao saudavel; e comparar as observagdes nao estruturadas,
defini¢cdes locais com o discurso nacional seguidas de codificagdo analitica
Identificar no discurso dos conselheiros a ApI|ca(;a9 .da AnaI|§e do Discurso
~ ~ - do Sujeito Coletivo sobre as
MACHADO et al | compreensao sobre as fungdes, os limites e : .
= entrevistas semiestruturadas
(2015) 0s avancos da atuagéo dos Conselhos de : .
. ~ realizadas através de grupos
Alimentacéo Escolar focai
ocais
NICOT et al Comprgender como o termo'agr.oe.cczlogla € | Estudo descritivo com utilizacéo
conceituado e utilizado por instituigcdes de " .
(2018) . ~ da Analise do Discurso
pesquisa e educacgao da Europa
) Analisar o discurso de alguns atores sociais Descricio dos dados através de
AZPIROZ- na Conferéncia das Partes da Convengéao- 4

MANERO (2018)

Quadro das Nag¢bes Unidas sobre Mudanca
do Clima (COP21)

analise textual qualitativa das
coletivas de imprensa

ALIAGA,
SANTOS e
TRAD (2020)

Explorar os significados do conceito de SAN
atribuidos por moradores e lideres
participantes de uma pesquisa-agéao, e a
evolucao desses significados

Pesquisa-agédo com analise
apoiada em mapas conceituais e
grupos focais

Desenvolvimento/Avaliagdo de metodologias

Implementar um plano de agéo para

Aplicagéo e avaliagéo da
metodologia "Avaliagdo

PEDRAZA melhorar a SAN dos membros da Part!C|Pat|va Raplga as
(2003) : condigdes especificas da
comunidade .
comunidade de Cayo Hueso na
cidade de Havana
PEDRAZA Adaptar a metodologia de “Avaliagdo Estudo observacional que utilizou
(2005) Participativa Rapida” as condigdes técnicas de analise documental e

8 O estudo explora as diferengas entre duas abordagens de tomada de decisdo politica e alerta para
as implicagdes da infiltragdo corporativa nos mecanismos de governancga institucionalizados,
caracterizada pelo ‘multistakeholderismo’ (tradugéo prépria).
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especificas das comunidades de Havana, a
fim de monitorar e melhorar a SAN dos
membros da comunidade e desenvolver

uma proposta de diretrizes metodoldgicas

entrevistas semi-estruturadas

Aumentar a capacidade dos jovens urbanos

Avaliagao da intervengao através

TSUIl et al de identificar e agir para reduzir as de questionarios. arupos focais
(2012) disparidades de saude relacionadas com os que > 9TUp '
; entrevistas e analise documental
alimentos
Revisar as perspectivas avaliativas
tradicionais e discutir alternativas para Proposta de matriz metodoldgica
MAGALHAES avaliagcao da implementacao de programas | com base no referencial analitico
(2014) multiestratégicos, voltados a promogéo da da avaliagao baseada na teoria
saude, seguranga alimentar e redugéo da (theory driven evaluation)
pobreza
A descrigao da experiéncia teve
como referencial analitico:
conceito de educagao alimentar
BURLANDY Sistematizar a experiéncia do projeto e nutricional, conceito de
et ; ; . . o
al (2016) Construindo cgpamdades em SAN no Brasil, seguranca allrpentar e n,ultr|C|onaI
Canada e Angola (2004-2010) e dimensobes de analise:
participagao, contextualizagédo
das praticas educativas e
intersetorialidade
Identificar o conhecimento dos jovens sobre
alimentos, saude e sistemas alimentares Avaliacao participativa através da
HARPER et al comunitarios; Explorar a evolugéo da pesquisa participagdo-agédo, com
(2017) pesquisa participativa e do envolvimento em uso da técnica Photovoive e

politicas participativas voltadas para a

juventude

analise participativa dos dados

Exploragcao dos fatores associados

Ao sucesso das in

tervencgées ligadas a SAN

TONTISIRIN e

WINICHAGOON
(1999)

Apresentar os fatores que contribuiram para
a implementagao de programas publicos de
nutricdo conduzidos pela comunidade

Estudo descritivo para analise de
intervengao

PELLETIER et al
(2016)

Explorar a vulnerabilidade dos meios de
subsisténcia rurais e as iniciativas propostas
para construir resiliéncia, destacando os
papeis desempenhados por contextos
sociais, institucionais e de governanga que
afetam a SAN

Estudo descritivo que apresenta
uma sintese dos temas chave
que emergem da colecao de
estudos de caso selecionados

A eficécia e ao impacto de politicas e programas

Formular uma proposta de reforma

Analise do atual quadro

CREMERS, institucional visando o fortalecimento dos institucional para a gest&o de
OOIJEVAAR e direitos locais e da gestdo da agua, recursos hidricos, especialmente
BOELENS cruciais para melhorar os meios de irrigacdo, e apresentar alternativas
(2005) subsisténcia rurais e a seguranga viaveis. Proposta apresentada aos

alimentar nacional nos paises andinos stakeholders para discussao

Descrever a adaptagao de uma Estudo avaliativo sobre cinco
SANTOS e metodologia multidimensional ao contexto | programas, com uso de pesquisa

SANTOS (2007)

da avaliagcdo de programas de seguranca
alimentar e combate a fome

documental retrospectiva e
entrevistas semi-estruturadas

YESUDIAN

Realizar uma auditoria social dos

(2007)

programas de alivio da pobreza

Estudo descritivo resultante de
revisdo bibliografica
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Estudo descritivo dos
componentes principais da
estratégia governamental para
reduzir a fome e andlise da
participagéo social na politica

Estudo avaliativo participativo com
uso de técnicas de Reviséo
bibliografica, Observagao
participante, Questionarios e
Levantamento de dados
secundarios através da analise
documental

Estudo de caso com
implementacao de avaliagédo de
politica

Pesquisa avaliativa participativa,
com desenho transversal

Abordagem da Analise Critica do
Discurso, Pesquisa de agao

participativa e avaliagao qualitativa

Avaliacao qualitativa formativa com

validagao de metodologia
estabelecida pelas "Diretrizes
metodoldgicas para avaliagao e
analise de politicas publicas de
saude"

Explora variaveis para o
planejamento de um programa

Estudo avaliativo com utilizagao de
Analise documental e analise
quantitativa da situacéo das atas
do Conselho

Examinar evidéncias de avaliagao de duas
ROCHA (2009) iniciativas importantes nas politicas de
SAN do Brasil
Comparar as principais caracteristicas das
PAULILLO E redes de politicas publicas locais de SAN
ALMEIDA (2011) de trés municipios do Estado de Sao
Paulo
SEED et al Realizar uma analise politica de
(2013) integracdo da SAN na Saude Publica
CARVALHO et Analisar dois programas de SAN em
al (2013) municipios do nordeste do pais
KNEZEVIC et al | Avaliar o Projeto de Custeio Participativo
(2014) de Alimentos
ARANGO-
BAUTISTA,
MUJICA- . i N
DUARTE e Avaliar a Politica de SAN da Colédmbia
ESCOBAR-DIAZ
(2017)
A dindmica de envolvimento dos atores sociais
MARCHIONE Explqrejr a relagaq en_tre programas de
nutricdo e assisténcia alimentar e as
(2005) !
comunidades receptoras
SIQUEIRA et al Avaliar o controle social do Conselho
(2011) Estadual de SAN do Espirito Santo
GOMEZ-
VARGAS e Analisar, sob a perspectiva do sistema
GIRALDO- alimentar, a situacéo da SAN de dois
CALDERON municipios
(2014)

Estudo quali-quantitativo, que
utilizou a Analise relacional.
Adotou-se o conceito de sistema

alimentar e a abordagem
conceitual e metodoldgica da
analise de redes sociais

KLINKE e RENN
(2014)

Analisar como as sociedades podem

desenvolver instituicdes e processos

deliberativos para governar os riscos no

ambito das politicas publicas de maneira
mais eficaz

Estudo tedrico que combina teoria,
conceituagao normativa e
praticabilidade institucional

LIN (2017)

Analisar a influéncia das redes globais da
sociedade civil sobre a sociedade civil
chinesa na promog¢ao do movimento local
de soberania alimentar da China

Estudo de caso baseado na Teoria
da sociedade mundial

GINIGE,
AMARATUNGA
e HAIGH (2018)

Explorar, a nivel nacional (Reino Unido), o
conceito de stakeholder no contexto dos

desafios societais associados a saude,

Estudo descritivo que aplica a
Analise de conteludo as Entrevistas

mudancga demografica e bem-estar; SAN,

e grupos focais com especialistas
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agricultura sustentavel, entre outras areas

Analisar o nivel de participagao social

durante as fases de planejamento, Estudo quantitativo, desenhado

BAHUA e implementacédo e avaliagdo de um conforme abordadem surve
SUPARWATA programa de reabilitagdo de terrenos utilizando Entrevistags estrutur z;/c’ias
(2018) criticos (Indonésia) e analisar a correlagao

. . e questionario
entre fatores internos e externos e o nivel

de participagao

Examinar como organizagdes de -
Andlise post-hoc de nove casos

CLARK et al movimentos sociais e outros atores criam )
. com base no conceito de campos
(2020) ativamente novos espacos de governanga e
) A relacionais
deliberativa

Fonte: elaborado pela autora, 2020.

O primeiro grupo € uma colegao de cinco estudos que buscam a exploragao
tedrica de temas relacionados a SAN e a participagao social. Além da delimitacdo de
conceitos e praticas, sao apontadas diversas lacunas na exploragdo do tema, como
a importancia do papel protagonista da comunidade no desenvolvimento da ciéncia
ou na execugao de acbes de promogao da SAN, assim como a necessidade de
articulacdo entre a comunidade, Estado e instituicdes publicas e privadas nestes
casos. ldentifica-se como demanda principal a constru¢do de uma deliberagao
participativa legitima no desenvolvimento destas acgdes (LANG, 2005; SUAREZ-
HERRERA, 2006; ANGARITA-RODRIGUEZ, 2010; CANDEL, 2014; MCKEON,
2017).

Um segundo grupo identificado agrupa seis estudos que buscam evidenciar
perspectivas e discursos de sujeitos alvo ou agentes de agdes de SAN. Entre os
achados, verifica-se a heterogeneidade de concepgbes, as quais contemplam,
principalmente, as dimensdes de acesso, higiene e qualidade nutricional e divergem
quanto as dimensdes de saude, politica, sustentabilidade e direito a alimentacao.
Percebe-se grande influéncia do contexto local sobre a evolugdo das concepgoes
dos sujeitos, principalmente quando se trata da area de atuacdo destes. Em
compensagao, nao foi identificada garantia de colaboragdo em casos de
compartilhamento de conceitos. A sociedade civil se apresenta enquanto um ponto
de inflexdao, uma vez que revela questdes omitidas pelos agentes publicos. Verificou-
se que a fragil inser¢cdo do conceito de SAN e o baixo reconhecimento do direito a
alimentagao constituem importante desafio a participacdo social, havendo a

necessidade de qualificacdo dos representantes e dos préprios equipamentos de
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controle social no sentido da construgdo de uma participacdo comprometida e
representativa (GALLINA et al, 2012; FUSTER et al, 2014; MACHADO et al, 2015;
NICOT et al, 2018; AZPIROZ-MANERO, 2018; ALIAGA, SANTOS, TRAD, 2020).

O terceiro grupo refere-se aqueles que buscaram desenvolver ou avaliar
metodologias e contempla um total de seis trabalhos. Além de revelarem
construcbes metodoldgicas que promovem a participacdo ativa da sociedade
envolvida, estes estudos apresentam uma reunido de métodos uteis e sensiveis
para a identificacdo de prioridades e atores sociais chave para o desenvolvimento,
monitoramento e qualificacdo de agbes de SAN. A analise deste grupo de artigos
evidencia a complexidade metodoldgica do tema (PEDRAZA, 2003; 2005; TSUI et
al, 2012; MAGALHAES, 2014; BURLANDY et al, 2016; HARPER et al, 2017).

O quarto grupo reune os estudos que buscam identificar, explorar e
problematizar fatores associados: ao sucesso de intervengdes ligadas a SAN; a
eficacia e impacto de politicas e programas; e a dindmica de envolvimento dos
atores sociais. Este grupo abrange o maior numero de trabalhos, totalizando um

conjunto de 19 estudos descritos abaixo.

Quanto aos fatores de sucesso das intervengdes baseadas na comunidade,
identifica-se a construgao coletiva de uma concepcdo ampla de SAN enquanto
promotora da qualificacdo de ag¢des e da visualizagao de limites e potencialidades da
propria experiéncia. Além disso, o desenvolvimento de sistema de voluntarios locais,
a mobilizagao social, a inclusdo da nutrigdo na agenda publica, a comunicagao entre
os atores sociais e a utilizacdo de indicadores como elementos-chave se mostram
importantes para o0 desenvolvimento eficaz das acgbdes (TONTISIRIN;
WINICHAGOON, 1999; PELLETIER et al, 2016).

Em relacdo aos fatores influentes na execugdo de politicas e programas,
verifica-se destaque global da politica brasileira pelo seu modelo participativo de
governanga, apesar da influéncia de aspectos histéricos, como o desmonte
institucional da politica no periodo de 1995 a 2002 e a falta de planejamento e dados
mensuraveis de avaliagdo. A manutencido de relagdes institucionais hierarquicas é
apontada enquanto componente de marginalizagdo da voz da sociedade civil na

politica. De forma agravante, evidencia-se a percepgao de falta de poder por parte
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da sociedade civil em relagcdo ao governo. Em contrapartida, a participagdo dos
sujeitos nos programas, por si sO, parece promover empoderamento, estimular
dialogo e promover participagdo ativa para intervir no panorama politico. Assim
como o envolvimento da comunidade, o alinhamento do plano de acdo as
necessidade e prioridades do territério e a adequada apreenséo da percepg¢ao dos
diferentes atores sociais envolvidos esta diretamente relacionado a um melhor
alcance dos objetivos estipulados (CREMERS, OOIJEVAAR e BOELENS, 2005;
SANTOS e SANTOS, 2007; YESUDIAN, 2007; ROCHA, 2009; PAULILLO e
ALMEIDA, 2011; SEED et al, 2013; CARVALHO et al, 2013; KNEZEVIC et al, 2014;
ARANGO-BAUTISTA, MUJICA-DUARTE e ESCOBAR-DIAZ, 2017).

Também foram identificados fatores importantes na dindmica de
envolvimento dos atores sociais. A propria identificacdo dos atores conforme suas
competéncias e poder de influéncia sobre os desafios analisados indica melhor
desenvolvimento de estratégias efetivas de engajamento. O planejamento de agdes
que permitam o envolvimento da comunidade, principalmente ao se tratar de a¢des
com publico definido, promove uma governanga democratica. Ao mesmo tempo, as
condicbes estruturais das instituicbes de controle social, assim como a socializagao
dos programas e o nivel de conhecimento da comunidade influenciam na efetividade
da participacao. Foruns sociais e canais de midia social se apresentam enquanto
instrumentos importantes de interacdo entre diferentes sociedades. Além disso,
sugere-se que 0 sucesso na criagao de novos espagos de governanga deliberativa
também pode ser medido pelo reposicionamento dos atores sociais, para além dos
resultados em politicas (MARCHIONI, 2005; SIQUEIRA et al, 2011; GOMEZ-
VARGAS e GIRALDO-CALDERON, 2014; KLINKE e RENN, 2014; LIN, 2017;
GINIGE, AMARATUNGA e HAIGH, 2018; BAHUA e SUPARWATA, 2018, CLARK et
al, 2020).

No quadro 2 é possivel visualizar uma sintese dos achados provenientes da

analise que integra o conjunto de artigos selecionados nesta revisao.
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Quadro 2 — Resumo dos achados nos estudos sobre a participacdo social na
construcdo de acdes de promogado de Seguranga Alimentar e Nutricional em um
panorama internacional.

Identificar as

Foco E - - ~ Desenvolver/ avaliar Explorar fatores
xploragao tedrica percepcoes dos : .
estudos - metodologias associados
atores sociais
n 5 6 6 19
Heterogeneidade de
imitaca concepgdes de SAN;
Dehmﬂapao de p(}. de - Metodologias que Ao sucesso de
conceitos e Grande influéncia do promovem a intervengoes
sticas: . .
L praticas, cogtzct;dogzl;;):re participacéo ativa da ligadas a SAN
2 acunas na ¥ sociedade envolvida;
a exploracéo do concepgdes dos . o
g tema; sujeitos; slvtlait;i?/gissuflrzz A eficacia e
5 Construgao de uma Sociedade civil identificag%o de impacto de
e deliberagao enquanto um ponto prioridades e atores o?iticas e
2 articipativa de inflexdo; . P
g FI) i } sociais chave para o programas
< egitima no Necessidade de desenvolvimento,
desenvolvimento qualificag&o dos monitoramento e
das ages de SAN representantes e qualificagdo de A dinamica de
como demanda dos proprios acdes de SAN. envolvimento dos
principal. equipamentos de atores sociais

controle social.

Fonte: elaboragao da autora, 2020.

Em relagcdo a exploracdo das teses e dissertagcdoes, também se encontra
grande diversidade de objetivos e métodos. Pinto (2008b) analisa o processo de
construcao da politica de segurancga alimentar e da Rede da Sociedade Civil para a
Seguranga Alimentar em Angola e mostra como a articulagdo da sociedade numa
rede tematica de SAN pode abrir novas perspectivas visando o aumento da

participacao social nessa matéria.

Rocha (2008), ao investigar a caracteristica de uma politica publica de SAN
democratica e constitucional, aponta os direitos enquanto frutos do debate publico
continuo sobre o que é ser livre e igual, sendo a participagado o cerne da democracia,
pois a criacao de multiplos canais participativos possibilita que as demandas sociais

influenciem com maior facilidade a esfera publica.

Ghizelini (2010) tenta identificar a contribuigdo do Programa de Aquisigéo de

Alimentos (PAA)° para a reorganizagdo das estratégias de produgido e

9 O PAA tem como objetivo a aquisicdo de alimentos, por parte dos o6rgdos governamentais,
diretamente dos agricultores familiares ou de suas organizagdes. A pesquisa em questdo teve como
foco o Programa de Compra Direta Local da Agricultura Familiar (GHIZELINI, 2010).



53

comercializagdo dos agricultores familiares, e como esta reorganizagao contribui
para a afirmagdo e emergéncia destes agricultores enquanto atores. Os resultados
indicam que a partir da participagcdo no PAA, a légica produtiva e as relagdes
econdmicas dos agricultores e suas organizagdes se diversificaram, afirmando um
projeto coletivo e buscando autonomia e liberdade. Além disso, constata-se que o
PAA contribui de forma estrutural para que este grupo se reconhegca e seja

reconhecido nos espacgos locais enquanto atores.

Paludo (2015) propde parametros para contribuir no aprimoramento do
controle social sobre as compras da agricultura familiar do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE) e atesta que sua efetividade requer um constante e

efetivo processo de capacitagao dos agentes envolvidos.

Campos (2016) propde-se a compreender a atuagdo dos movimentos sociais
mogambicanos no contexto das relagcbes Brasil-Mogambique nas areas de
alimentacdo e agricultura e observa fragilidade dos mecanismos de participagéao e
controle social em Mogambique na area de SAN, assim como uma incorporagao
incipiente de aspectos relacionados a nutricdo na agenda politica dos movimentos e

organizagdes sociais.

Por fim, Pismel (2018) investiga a atuagdo de organizagdes da sociedade
civil na fase de implementacdo do PAA na Regido Metropolitana de Campinas e
verifica que o Programa produz efeitos positivos no fortalecimento das organizagdes

de agricultores e dos tecidos associativos locais.

A variedade e heterogeneidade de abordagens para a exploragcéo da tematica
reflete a complexidade metodolégica apontada pelos estudos. As abordagens e
técnicas qualitativas se mostraram uteis na pesquisa sobre o tema, gerando
resultados inovadores e facilitando a analise critica dos dados. Enfatiza-se a
utilidade e sensibilidade de ferramentas especificas, como entrevistas, grupo focal e
analise documental, e destaca-se a complexidade da analise de dados neste campo
de pesquisa, que abrange diferentes areas de conhecimento, com a necessidade de
maior rigor metodoldgico para o detalhamento do processo de analise de dados.

A pesquisa no ambito da participacdo social em SAN vem se fortalecendo,

com destaque especial da produgao cientifica brasileira e da América Latina e
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Caribe. O desenvolvimento de abordagens participativas indica aproximagao entre
pesquisador e sujeito pesquisado. O aprofundamento dos aspectos envolvidos neste
fendmeno aponta algumas lacunas ainda presentes na busca pela efetivagdo de

uma participagao democratica legitima.

Entre as principais demandas identificadas, estdo: a instrumentalizagdo da
populacdo para exercer papel protagonista tanto no desenvolvimento da ciéncia,
quanto no planejamento e execucgao de agdes coletivas; a qualificacdo e formagao
de atores sociais estratégicos, resgatando sua capacidade de intervencéao politica; o
desenvolvimento de iniciativas que incluam a comunidade receptora; e a
descentralizacédo do exercicio do poder sobre as politicas (LANG, 2005; SUAREZ-
HERRERA, 2006; ANGARITA-RODRIGUEZ, 2010; GALLINA et al, 2012; FUSTER
et al, 2014; MAGALHAES, 2014; MCKEON, 2017).

De maneira geral, constata-se a necessidade de aprofundamento sobre
alguns aspectos relacionados ao fenbmeno, com destaque para a apreensdo e
compreensao do discurso cidaddo, delimitacdo dos fatores determinantes da
participacdo social nas agdes de promocao de SAN, e apreensdo dos conceitos

trazidos pela sociedade civil para a qualificagao das ag¢des e politicas.

Ainda, a extensdo e a variedade de estudos identificados nesta revisdo
bibliografica apontam para a necessidade de andlises mais aprofundadas e
especificas quanto ao tipo de agao desenvolvida, assim como quanto as formas de
participacdo contempladas. Mesmo assim, os resultados permitiram visualizar um
quadro amplo sobre a participacdo no desenvolvimento de a¢des de promog¢ao da
SAN, revelando potencialidades e limites que atestam a complexidade da analise

proposta.
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3. METODO
3.1. CARACTERIZACAO DO ESTUDO

Este estudo emerge de um projeto de pesquisa de maior amplitude que
objetiva realizar estudo multimétodo sobre a PNSAN a partir de abordagens
avaliativas, vinculado ao Programa de Pés-Graduagdo em Nutricdo da Universidade
Federal de Santa Catarina (PPGN/UFSC). Desenvolveu-se no contexto do grupo de
pesquisa e extensdo TearSAN (<http://www.tearsan.ufsc.br/>), que estabelece
parceria com o Nucleo de Extensao e Pesquisa em Avaliagdo em Saude (NEPAS

<https://nepas.ufsc.br/>).

Visto a escassez de estudos que explorassem a tematica das conferéncias
no contexto da SAN e o crescente interesse em estudar com maior profundidade
este complexo mecanismo de participacdo popular de uma politica suprassetorial, a
presente pesquisa se configurou enquanto uma pesquisa qualitativa de carater
exploratorio e descritivo, buscando desvendar a trajetoria dos conceitos de SAN
emanados pelos participantes das CNSAN. Quanto aos procedimentos empregados,
a pesquisa foi composta por uma pesquisa bibliografica e documental (GERHARDT;
SILVEIRA, 2009).

Com o intuito de obter uma sintese da pesquisa sobre participacéo social na
construcdo de acbes de promoc¢ao de SAN, buscando o aprofundamento do
conhecimento sobre o tema, foi realizada uma Revisdo Bibliografica do tipo
integrativa (MENDES; SILVEIRA; GALVAO, 2008).

A etapa correspondente a Pesquisa Documental responde pela
caracteristica histérica da pesquisa e pode ser definida como o exame de materiais
de natureza diversa, que ainda ndo receberam tratamento analitico, ou que podem
ser reanalisados em busca de novas contribuicbes ao estudo do fendmeno
(GODOQY, 1995).

As fontes documentais incluem materiais escritos, fotograficos, artisticos e
audiovisuais. O documento escrito — fonte essencial em qualquer reconstrucdo do
passado — permite acrescentar a dimensdao do tempo a compreensido dos
fendbmenos sociais, e por isso, permite a observagao do processo de evolugao de

conhecimentos, conceitos, comportamentos, praticas, entre outros. Além disso, a
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pesquisa documental constitui uma fonte nao-reativa de informacéo e fornece dados
sobre o contexto historico, econémico e social do fendbmeno em questdo (GODOY,
1995; PATTON, 2001; CELLARD, 2008).

3.2. ETAPAS DA PESQUISA
Baseada em uma abordagem histérica e prospectiva, a pesquisa foi

organizada em diferentes etapas, como apresentado na Figura 5.

Figura 5: Fluxograma das etapas de execugao da presente pesquisa.
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Fonte: elaboracao da autora, 2020.

3.2.1. Revisao Bibliografica Integrativa

A definicdo da estratégia de busca considerou como termo de interesse

‘Participacao Social’ e como termo de contexto ‘Segurancga Alimentar e Nutricional’,
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e combinou os descritores correspondentes a cada termo classificados na Biblioteca
Virtual em Saude (BIREME, 2020). Quando aplicada as bases de dados Scielo,
Scopus, PubMed e Web of Science, considerou-se a literatura publicada nas linguas
portugués, inglés e espanhol. Os critérios de selegao, aplicados a leitura do titulo,

resumo e palavras-chave de cada artigo foram:

a) Critérios de inclusdo: presengca de analise da participacdo social
associada as ag¢des de SAN ou de ferramentas de participagao social em politicas
publicas; analise da politica de SAN com abordagem global; apontamento de
indicadores para avaliacdo da participacao social em politicas publicas; Revisédo

Sistematica.

b) Critérios de exclusdo: realizacdo de avaliagdo do nivel de SAN nas
dimensdes individual, domiciliar ou territorial; avaliagdo de politicas e programas,
indicadores e/ou medidas de SAN; analise de associacado entre SAN e implicacdes
bioldgicas ou participagdo em programas publicos; uso do termo ‘participacéo social’
sem relagdo com a participagcdo da sociedade no desenvolvimento de acgodes

publicas.

O software Endnote X7® foi utilizado para auxiliar no processo
de organizagdo das referéncias localizadas diretamente nas bases de dados. A
identificacdo dos documentos duplicados, sem resumo e indisponiveis na forma
completa foi realizada automaticamente pelo software. Em todas as bases de dados
foram criados alertas de aviso sobre novas publicagdes acerca da tematica, gerando
novas inclusées ao longo da execugdo da pesquisa. Os resultados da etapa de
revisdo bibliografica integrativa, assim como o fluxograma de busca de artigos e

demais detalhes, encontram-se descritos no capitulo 2.2. Revisao bibliografica.

3.2.2. Pesquisa Documental

Com o intuito de compreender a trajetéria do conceito brasileiro de SAN e o
papel da participacao social no fendmeno, este estudo esta desenhado nos moldes
da uma pesquisa documental. Neste contexto, a analise dos relatérios das CNSAN

se apresenta como uma possibilidade de reconstrugcao das vivéncias e do vivido,
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conforme Sa-Silva, Almeida e Guindani (2009) enfatizam sobre a utilidade das fontes

documentais.

O delineamento metodoldgico da pesquisa se pautou por trés momentos
principais, consensuais entre varios autores (GODOY, 1995; MAY, 2004; SA-SILVA;
ALMEIDA; GUINDANI, 2009; KRIPKA; SCHELLER; BONOTTO, 2015):

1) Escolha dos documentos que correspondem a questao de pesquisa;
2) Selegdo, classificagdo e avaliagdo preliminar dos documentos, conforme
verificacdo da disponibilidade e de critérios de qualidade;

3) Analise dos documentos.

3.2.2.1. Escolha, selecdo e avaliacao preliminar dos documentos

Considerando que as conferéncias delineiam os rumos da politica de SAN,
que deve responder a todas as dimensdes do conceito estabelecido em lei,
desenvolveu-se a hipotese de que, ao expressar o conteudo dos relatorios das
CNSAN de forma abreviada, seria possivel visualizar um conceito de SAN composto
por diversas categorias. Ao comparar as analises de todos os relatorios, buscou-se a
visualizagdo das diferengas entre a composicdo destas categorias, verificando,
assim, a existéncia de uma tendéncia de evolugao do conceito — com o pressuposto
de que, conforme a mudanga do contexto social e o grau de implementagédo das

acoes, o conceito se torna mais complexo e mais amplo.

Assim, a amostragem e a selecao dos Relatérios Finais das CNSAN foram
feitas de forma intencional, visando a selecdo de casos ricos em informagéao.
Segundo os grupos de classificacdo das fontes documentais mais utilizados na
literatura (MAY, 2004), os relatérios sdo classificados enquanto documentos
primarios, publicos e de acesso livre, ndo-solicitados para execugao de pesquisa

cientifica.

Por terem sido produzidos com o propésito de publicizar o ocorrido e orientar
0 CONSEA sobre as prioridades da PNSAN, os materiais ndo foram produzidos com
fins investigativos, o que pode acarretar viés relacionado a qualidade da informacéao
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disponivel (GODOY, 1995). Porém, a metodologia de aprovagdo das propostas e

relatoria sistematizada contam positivamente para a elegibilidade dos relatérios.

Em relacdo a disponibilidade, todos os relatérios foram obtidos e
encontravam-se com livre acesso no sitio eletrénico oficial do CONSEA, no
endereco  <http.//www4.planalto.gov.br/consea/eventos/conferencias>, até o
momento da submissdo desta dissertacdo. Assim, a analise contemplou cinco

relatorios oficiais, correspondendo ao periodo histérico entre 1994 e 2015.

A credibilidade e a representatividade deste corpus documental foram
testadas através de uma avaliacao critica composta por cinco dimensdées: o contexto
historico, o autor, a autenticidade e confiabilidade, a natureza do texto e conceitos-

chave e a logica interna (CELLARD, 2008), descritas no capitulo 4.1.

3.2.2.2. Analise documental

Visando analisar adequadamente o conteudo dos relatérios das CNSAN, os
documentos foram situados em uma estrutura tedrica que contempla uma
abordagem indutiva-dedutiva, a fim de evitar uma sintese simplista dos elementos
acumulados no corpus documental (MAY, 2004; CELLARD, 2008). O envolvimento
prévio com a elaboracdo dos relatdrios, por meio da participagdo em etapas
municipal, estadual e nacional da V CNSAN, permitiu constatar a complexidade de
temas envolvidos, que n&o bastavam ser expressos quantitativamente, uma vez que

a qualificagao das propostas é elemento crucial na elaboragao dos planos de SAN.

Assim, considerando a homogeneidade da forma de estruturagdo dos
relatorios, a codificacdo e extracdo de dados do corpus foi sistematizada através da
utilizagdo de um método dirigido, fundamentalmente, ao conteudo dos documentos:
a analise de conteudo, que permite medir o peso relativo de um determinado
assunto em fontes textuais (PATTON, 2001; CHIZZOTI, 2006), mostrando-se util
para o alcance de uma descri¢cao sistematica e objetiva das demandas e conceitos
manifestos, permitindo sua interpretagdo. A analise manteve enfoque quantitativo e
qualitativo, ja que o enfoque quantitativo garante objetividade no momento descritivo

dos dados e é capaz de revelar padrdes de regularidade por repeticdo, enquanto um
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olhar qualitativo busca a interpretacdo dos dados através da analise das
caracteristicas e estruturas subjacentes as mensagens explicitas, e possibilita

visualizar tendéncias, sequéncias, padrdes e ordens (GODQY, 1995; MAY, 2004).

Esta analise de conteudo foi organizada nas seguintes etapas, exploradas

nos capitulos subsequentes:

Y]

Formulagao da questao de pesquisa;

O

Seleg¢ao da amostra;

o O

)

)

) Definicao do sistema de categorias ou modelo de analise;

) Delineamento do processo de codificacéo e de treinamento do codificador;
)

e Implementacao do processo de codificagao;
f) Determinacao da confiabilidade;

9) Descrigao, interpretagao e analise dos resultados.

3.3. QUESTAO DE PESQUISA E SELECAO DA AMOSTRA
As questdes de pesquisa que orientaram o processo de leitura, exploracao e

analise dos Relatérios das CNSAN indagam: Qual o conceito de SAN emanado pelo
conjunto de propostas aprovado em Conferéncia? Existe énfase em alguma
dimenséo do conceito? Qual? E possivel visualizar uma tendéncia de transformagéo

do conceito de SAN ao comparar as analises de cada Relatério, cronologicamente?

Visando conferir maior homogeneidade entre os documentos e qualificar a
andlise comparativa posterior, foi realizada uma amostragem considerando a
natureza do conteudo inserido no relatério. Neste caso, de cada relatdrio,
selecionou-se como amostra a ser submetida a analise o capitulo que continha as

propostas aprovadas na Plenaria da respectiva Conferéncia.

Assim, o corpus documental da pesquisa foi composto por cinco unidades,
contendo um capitulo de propostas de cada edigdo das CNSAN ja realizadas no
Brasil. As cinco unidades totalizam um volume de 198 paginas distribuidas de forma
heterogénea. Com fins de padronizagdo o fragmento selecionado de cada unidade
foi transcrito e convertido para um documento padrdo em formato Portable

Document Format (PDF) para, entdo, ser submetido a analise.
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3.4. CONSTRUCAO DO MODELO DE ANALISE
Considerando a complexidade do conceito de SAN; a variedade de areas de

conhecimento envolvidas; a limitagao temporal da pesquisa; e a extensdo do corpus
documental, optou-se pelo método dedutivo para construgdo inicial das categorias
analiticas, com flexibilidade para a emersao de categorias das observagdes diretas,
preservar a caracteristica qualitativa do estudo (PATTON, 2001; CHIZZOT]I, 2006).

As categorias foram construidas com base no modelo avaliativo dos Planos
Estaduais de SAN utilizado por Machado (2017), composto por sete dimensbes, 16
subdimensdes, 35 indicadores e 99 medidas, e pactuado internamente — no contexto
do grupo de pesquisa TearSAN, criador da matriz avaliativa — e externamente —
através de consenso coletivo entre especialistas por método Delphi. Sua versao

completa pode ser visualizada no Anexo A da referida pesquisa.

O modelo se mostrou adequado para orientar a investigacdo do conceito em
sua integralidade, por ser fundamentado nas diretrizes do Decreto 7.272/2010, que
orientam a elaboragdo dos Planos, propondo a superagao das analises setoriais,
descritivas e normativas que predominam nos estudos de avaliacdo de acgdes e
programas de SAN, para atingir a completude de dimensdes que envolvem o
respectivo conceito (BRASIL, 2006a; 2010a; MACHADO, 2017).

As categorias e subcategorias do modelo de analise foram definidas a partir
das dimensdes e subdimensdes do modelo avaliativo selecionado. Optou-se pela
exclusdo dos indicadores e medidas para a construgcédo do sistema de categorias, ja
gue o excessivo desmembramento destas limitaria a objetividade e a sistematizagéo
da analise.

O modelo de analise inicial, entdo, foi composto por sete categorias
tematicas, com 16 subcategorias. Com a implementagcdo do processo de
codificagéo, foi necessaria a criagdo de mais uma categoria e a exclusao de seis
subcategorias. Além disso, identificou-se a necessidade de criagao de trés codigos
para responder as unidades de contexto, classificados como categorias transversais
e descritos posteriormente. Assim, o modelo de analise final passou a conter 8
categorias e 10 subcategorias tematicas, e 3 categorias transversais (Apéndice A,

Figura 6).
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Figura 6: Modelo de analise dos Relatérios Finais das Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional brasileiras.

Conferéncias Nacionais de
Seguranca Alimentar e Nutricional

Fonte: elaborado pela autora, 2020.

Legenda: DHAA = Direito Humano a Alimentagao Adequada; LOSAN = Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional; PNSAN = Politica Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional; SAN = Seguranga Alimentar e Nutricional.
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A divisdo das categorias em duas classes diferentes — tematicas e
transversais — € baseada no exposto por Sa-Silva, Almeida e Guindani (2009),
quando explicam que a analise de conteudo dos documentos pode ser orientada
pela busca de segmentos especificos do conteudo — quando se procura determinar
a frequéncia de determinado tema, estabelecendo a codificagdo de Unidades de
Registro — ou pela priorizagdo da exploragdo do contexto em que um determinado
segmento do texto ocorre — estabelecendo a codificagcdo de Unidades de Contexto.
Por se fundamentar na ideia de complementaridade das analises qualitativa e
quantitativa, a presente pesquisa preconizou a codificagdo tanto de unidades de
registro quanto de contexto, propiciando assim, uma analise de relagdo entre as

unidades.

A codificagdo das unidades de registro foi guiada pela identificacdo das
dimensdes do conceito de SAN nas propostas descritas nos relatorios. Para isso
houve a transformagdo das categorias e subcategorias tematicas do modelo de
analise em codigos e subcddigos (Apéndice A). O indicador de ordenamento das
unidades de registro é a frequéncia de ocorréncia do codigo. As subcategorias,

neste contexto, tém a fungao de qualificar a descricdo das categorias.

Considerando a importancia da identificagdo de dimensdes bem definidas do
conceito de SAN para posterior comparagao entre os relatérios, as unidades de
registro neste estudo sao classificadas como categorias exclusivas, ou seja: um
segmento textual codificado em determinada categoria exclusiva ndo pode ser

codificado em outra categoria exclusiva.

As unidades de contexto, por sua vez, foram identificadas nos segmentos
textuais que descreviam os principios do SISAN ou que propunham acdes relativas
a gestdo ou administracao do Sistema. Desta forma, foram definidos trés codigos
para a codificagdo das unidades de contexto, sendo eles: 1) Participagao social; 2)
Intersetorialidade; 3) Gestao do SISAN.

Tendo a presenga como indicador, as unidades de contexto sdo analisadas
qualitativamente e de forma conectada as unidades de registro, buscando uma

visualizagdo dos temas por meio dos quais se concretizam os principios e a gestéao
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do SISAN. Desta forma, as unidades de contexto sido classificadas, neste estudo,

em categorias transversais, que podem ou n&o se sobrepor a outras codificagdes.

Buscando testar a aplicabilidade do sistema de categorias e realizar um
treinamento prévio da pesquisadora, o modelo de analise foi primeiramente aplicado
as cartas politicas de cada Conferéncia. Assim, foi possivel: confirmar a composi¢cao
de categorias do modelo de andlise; testar as ferramentas ofertadas pelo software
de analise de dados qualitativos, descrito posteriormente; e visualizar brevemente as
hipéteses levantadas durante o periodo de elaboragdo do projeto — de que o
conceito emanado pelas conferéncias se torna mais diverso em dimensdes e mais
amplo em conteudo conforme a realizagdo das edi¢des e a mudancga do contexto

socioecondmico.

A aplicacdo do modelo de analise as Cartas Politicas indicou a necessidade

de adaptagdes ao sistema de categorias, sendo elas:

I)  Por se tratar de um estudo sobre eventos de ambito nacional, algumas
propostas emanadas nas Conferéncias referiam-se a articulagbes em ambito
internacional, demandando a criagdo de um codigo que correspondesse a esta
categoria tematica, denominado “Cooperacao Internacional”.

IIl) As propostas que envolviam ag¢des voltadas para gestdo do SISAN,
para a garantia da participagdo social na politica e para a promogao da
intersetorialidade do Sistema emergiram como indicadoras do contexto de
implementagdo do mesmo. Por outro lado, a coocorréncia de alguma das categorias
tematicas com estes temas pareceu indicar de forma mais objetiva os meios de
promogao da SAN através da gestédo e da concretizagdo dos principios estruturantes
do SISAN. Assim, foram criadas trés categorias que pudessem identificar as
propostas de acbes representativas da “Gestdo do SISAN” e dos principios da
“Participacdo Social” e da ‘“Intersetorialidade”. Estas novas categorias foram
organizadas em uma nova classe categorica, denominada transversal, para
possibilitar a sobreposi¢ao destes codigos aos demais, e assim, evidenciar as agdes
que propunham tanto a promocdo da SAN, em alguma dimensdao, como o
cumprimento das responsabilidades institucionais do Estado relativas ao Sistema. A

criacdo das categorias transversais, entdo, tem a intengao de revelar as agdes que
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indicam ao Estado como: 1) promover a justica distributiva, no d&mbito da SAN, ao
gerir os recursos humanos, politicos, financeiros, or¢amentarios, estruturais e
administrativos de forma adequada as demandas e ao contexto social, cultural e
ambiental [Gestdo do SISAN]; 2) promover a justica participativa ao incluir a
populacdo no processo de formulacdo das politicas publicas e qualificar estes
espacgos [Participacdo Social]; e 3) superar uma estrutura segmentada do poder
executivo, que burocratiza e limita o potencial de transformagdo das acdes e
programas de SAN [Intersetorialidade].

[Il) As propostas relativas ao tema “Saude”, de forma geral, ndo se
mostravam especificas o suficiente para serem classificadas nas subcategorias
“Atencao Basica”, “Média complexidade” e “Alta complexidade”, o que foi confirmado
na etapa de codificacdo dos relatérios. Visto que o estudo objetiva analisar a
trajetéria do conceito de SAN emanado nas conferéncias, incluindo as
transformacdes das dimensdes deste conceito, considerou-se desnecessaria a
manutencdo de subcategorias representativas da estrutura administrativa do
Sistema Unico de Saude (SUS). A exclusdo destas subcategorias permitiu maior
flexibilidade para analise do tema, em uma perspectiva interdisciplinar e integral da
saude.

IV) O teste das ferramentas de andlise do software mostrou pouca
utilidade dos codigos que continham apenas um subcédigo, sendo eles: “Agua’,
“Povos e Comunidades Tradicionais (PCT)” e “Avaliacado e Monitoramento”. Assim,
optou-se pela exclusdo dos subcddigos “Saneamento basico”, “PCT” e “Avaliagéo e
monitoramento”.

V) Os codigos que dispunham de subcodigos passaram a ser Uteis
somente para a codificagdo de segmentos que abrangiam propostas
correspondentes a dois ou mais subcodigos ou que defendiam um aspecto tedrico
do tema em questao, mas que nao indicavam agao ou iniciativa pratica para alcance
dos respectivos objetivos. Como exemplo, segue abaixo um segmento extraido do
Relatério Final da [V CNSAN:

“Promover novas bases para um modelo de produgao e consumo no Brasil,
baseado nos principios de soberania alimentar, sustentabilidade, justica
social e climatica, equidade de género, geragao, raca e etnia, participagédo
social e economia solidaria”.

(BRASIL, 2004, p. 33 € 34)
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O segmento supracitado, por envolver mais de um subcddigo relativo a
“Sistema Alimentar” e por extrapolar a categoria ao envolver uma imagem-objetivo
do sistema alimentar que se propunha, foi codificado como “Sistema Alimentar”, sem
especificar subcodigos. Nas demais categorias, o mesmo aconteceu com o0s
segmentos que apresentavam estas caracteristicas. Ao fim da codificagdo de todos
os relatérios, os segmentos codificados em cddigos, mesmo dispondo de
subcaddigos, totalizaram 20 segmentos, representando apenas 1,3% do total de 1551
segmentos codificados. Considerando o baixo potencial de diferenciagcdo destas
propostas, optou-se pela exclusdo destes segmentos da analise quantitativa. Assim,
a frequéncia dos codigos que contém subcddigos foi calculada por meio da soma

das frequéncias de seus respectivos subcddigos.

3.5. FERRAMENTAS E TECNICAS UTILIZADAS
O processo de codificagdo foi implementado por meio da leitura integral do

capitulo de propostas de cada relatorio, de forma sequencial, concomitantemente a
codificacdo de cada proposta em, pelo menos, uma categoria exclusiva. Aquelas
propostas que nao corresponderam por nenhuma categoria em primeira codificagao
foram marcadas e discutidas em processo posterior de determinacdo de

confiabilidade.

Considerando a diversidade de categorias e cddigos pré-estabelecidos, a
caracteristica secundaria dos dados e a extensdo do corpus documental, optou-se
pela utilizagdo de um software para analise qualitativa de dados. Sabe-se que a
utilizacdo destas ferramentas de apoio possibilita o desempenho de multiplas
fungdes, incluindo a codificacdo de segmentos de texto e analise de conteudo, além
de promover economia de tempo e recursos, € um maior aprofundamento e
enriguecimento das analises (SCHLOSSER et al, 2018).

O software selecionado para a analise foi o MAXQDA Analytics Pro©, versao
20.0.7, que apresenta recursos para a exploracdo qualitativa, quantitativa e de
métodos mistos, incluindo, entre outras ferramentas: importacdo de documentos;

transcricdo de dados; criacdo de codigos, memorandos e resumos; comparagao de
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casos e analise de similaridades; mapas conceituais; quantificacdo de palavras e

lematizacao; e analise estatistica dos dados (VERBI, 2020).

A criagdo do projeto na interface do software se deu por meio da importagao
das Cartas Politicas e dos Relatérios Finais das CNSAN, organizados em dois
grupos de documentos, seguida pela criacdo dos codigos e subcodigos, com adi¢cao

de memorandos contendo os critérios de codificagdo para cada um deles.

Durante a etapa subsequente de leitura e codificacdo dos documentos
também foram criados memorandos para registro e organizagédo dos insights, das
fontes de informacao importantes, dos temas relevantes para aprofundamento e das

duvidas para tomada de decisao posterior.

3.6. DETERMINACAO DE CONFIABILIDADE
A verificagdo sobre a adequacdo do sistema de categorias se deu pela

aplicacdo dos critérios de homogeneidade interna, homogeneidade externa,
inclusividade, coeréncia e plausabilidade (SA-SILVA, ALMEIDA, GUINDANI, 2009).
Os critérios foram aplicados a todas as categorias, as quais apresentavam
elementos homogéneos, eram mutuamente exclusivas e abrangiam a maior parte
dos dados. O aprofundamento e a ampliagao do sistema categérico foram realizados
conforme o disposto na segdo anterior, apresentando abrangéncia e delimitagcao

suficientes para a saturacao dos dados de todos os relatérios.

Buscando avaliar a qualidade e credibilidade da pesquisa qualitativa sob
uma perspectiva tradicional, a confiabilidade do processo de codificagao foi testada
pela verificagdo da consisténcia de codificacdo entre pesquisadores diferentes
(PATTON, 2001). Para isso, selecionou-se o Relatério Final da Il CNSAN como
amostra a ser codificada por uma segunda pesquisadora do grupo de pesquisa. O
documento foi selecionado por apresentar grande quantidade de segmentos,

variedade de categorias e duvidas sobre a codificacéo.

A codificacdo em duplicata do relatério foi realizada por meio do mesmo
software de analise, em projeto criado especificamente para tal atividade, o qual foi
incorporado ao projeto principal para verificagdo de consisténcia. Verificou-se

concordancia de codificagdo em cerca de 60% dos segmentos. A analise das
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discordancias possibilitou visualizar as diferencas de compreensao sobre os
coédigos. Com base nisso, foram desenvolvidos critérios para a revisdo da
codificacdo de todos os relatérios, com melhor delimitacado e diferenciacédo entre os
codigos. A discussdao gerada durante a revisao fundamentou a adequacgao dos

critérios de cada cddigo ou subcddigo, conforme o disposto no Apéndice A.

A revisdo da codificagdo dos documentos se deu através da leitura integral
de cada um, com énfase para: definicdo de coédigo ou subcddigo para os segmentos
nao codificados, definindo o cddigo ‘Intersetorialidade’ como o mais adequado para
a codificacdo das propostas relativas ao contexto macropolitico, superando a
delimitacdo das categorias tematicas; codificagdo do maximo de segmentos
possiveis em subcodigos, com excegao para aqueles descritos no item V da secao
anterior; revisao dos destaques e solugdo dos memorandos que registravam duvidas
sobre a codificagdo; e busca de palavras-chave relativas aos temas de maior
discordancia como: ‘alimentagcdo escolar, ‘rotulagem’, fiscalizagao’, ‘publicidade’,
‘economia solidaria’, ‘avaliacdo’ e ‘monitoramento’. Ao fim da revisdo da codificagao,

se deu inicio ao processamento dos dados para analise posterior.

3.7. PROCESSAMENTO E ANALISE DOS DADOS
Uma vez finalizado o processo de revisdo de todas as codificagcdes, os

dados foram extraidos do software para processamento e analise, com base em
uma abordagem descritiva (PEREIRA, 2004). Os resultados sao descritos por meio
da proporgao das categorias em cada documento; da frequéncia de coocorréncia de

categorias entre as classes; da frequéncia de palavras; e dos resumos qualitativos.

A matriz de codigos, contendo a ocorréncia e a frequéncia das categorias
em cada relatério, foi exportada no formato de tabelas do aplicativo Microsoft Excel®
e de ilustragbes geradas automaticamente pelo software de analise, como graficos e
figuras representativas denominadas “Retrato do documento”. Os dados foram
unificados em uma tabela Unica e serviram para a elaboragcdo de graficos

representativos da proporcao das categorias entre os relatérios.

As conexdes entre categorias tematicas e transversais foram analisadas por

meio da exportacao de tabelas para o Excel® contendo os valores de frequéncia das
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coocorréncias de codigos. Além das figuras geradas automaticamente pelo software,
as tabelas propiciaram a elaboragdo de figuras representativas destas conexdes no

préprio aplicativo Excel®.

As palavras mais frequentes de cada relatério foram identificadas pela
exportagao de tabelas de frequéncia de palavras para o Excel®, assim como pela
representacédo grafica gerada automaticamente no formato de nuvens de palavras.
Estes dados foram Uteis para complementar a analise dos temas mais importantes

de cada relatorio.

A analise qualitativa do texto procedeu-se por meio da elaboracdo de
resumos para cada categoria em cada documento, os quais foram exportados para o
Excel® no formato de uma tabela de resumos que serviu de base para a construgao
do resumo de cada categoria tematica. Os resumos buscam evidenciar as

dimensdes mais importantes para cada evento, e as principais diferencas entre eles.

De acordo com os preceitos de Patton (2001), cada caso foi construido de
forma independente, com implementacdo da andlise comparativa em etapa
posterior, através da exploragdo minuciosa e comparagao entre os conteudos de
cada categoria. Assim, com base nas tabelas, graficos e resumos gerados,
procedeu-se a analise comparativa dos casos, buscando visualizar uma tendéncia
de evolugdo conceitual entre os documentos. As inferéncias geradas nesta etapa
fundamentaram a analise histérica do conceito de SAN emanado nas Conferéncias,
considerando uma concepg¢ao de histéria enquanto disciplina que propicia sentido

sobre a realidade presente através da revisitagado do passado (MAY, 2004).

Os resultados e conclusdes obtidos sdo descritos a seguir por meio de
tabela, graficos, figuras e resumos. Alguns segmentos textuais foram extraidos do
corpus documental para melhor ilustrar as discussdes propostas. Valores nao
mostrados nas tabela incluem a propor¢céo de categorias tematicas e transversais

em relacdo ao total de segmentos codificados em cada relatorio.
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4. RESULTADOS

4.1. AVALIACAO PRELIMINAR
4.1.1. Natureza do texto, autenticidade e confiabilidade

Todos os documentos analisados sédo estruturados como relatérios oficiais,
contendo detalhes sobre a organizagédo da respectiva Conferéncia, os participantes,
a contextualizagao historica e as propostas aprovadas em plenaria. Com excegao do
Relatério Final da | CNSAN, os demais relatorios também contém um capitulo com

as mogoes elaboradas pelos participantes das Conferéncias.

A analise preliminar dos Relatérios das CNSAN indica que, além da
determinacdo de um grupo de relatores e revisores responsaveis pelo registro das
discussodes durante o evento, as propostas contidas nos documentos passaram por
processo de aprovacao dos delegados e delegadas presentes — o que fortalece a

ideia de representacao precisa dos eventos.

A sistematizagcdo das propostas da | CNSAN foi implementada através da
sintese dos relatorios das 26 Conferéncias Estaduais que antecederam o evento
para aprovagao dos 50 grupos de trabalho da Conferéncia. As alteragdes foram
novamente encaminhadas aos Estados, cabendo a reunido de Representantes dos
Comités Estaduais da Acdo da Cidadania’ a aprovagdo da redacdo final do
Documento Programatico (BRASIL, 1995).

Os participantes da Il CNSAN contaram com um compilado das propostas
originadas nas conferéncias municipais, regionais e estaduais, além de 17 textos de
referéncia que ofereciam um panorama dos principais temas de discussdo, para
definigdo do conjunto de propostas nos 16 grupos de trabalho. Apds a aprovagao da
plenaria, a equipe de sistematizacao realizou alteragcbes como sintese de propostas
similares, ou desmembramento de propostas complexas (BRASIL, 2004).

Na Ill CNSAN os participantes foram divididos em 40 grupos de trabalho,
munidos de um documento-base fruto das proposicdes estaduais, das contribuicdes

do governo federal e de uma plenaria do CONSEA, com o objetivo de discutir e

0 Responde a estrutura descentralizada da Ac¢do da Cidadania, que, por meio dos Comités
Estaduais, incluem as liderangas locais no desenvolvimento de agbes regulares nas areas da saude,
educagao, cultura e geragao de emprego e renda (ACAO DA CIDADANIA, 2019).
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elaborar propostas relativas aos eixos: 1) SAN nas Estratégias de Desenvolvimento;
2) Politica Nacional de SAN; 3) Sistema Nacional de SAN (BRASIL, 2007a).

A elaboracao das propostas da IV CNSAN foi orientada por um Documento-
Base, elaborado a partir dos Documentos Finais das Conferéncias Estaduais e do
Distrito Federal, dos Relatorios Finais dos Encontros Tematicos Nacionais e das
Exposicdes de Motivos do CONSEA, além de documentos resultantes dos
Seminarios Nacionais do PAA, do PNAE e da Politica Nacional de Alimentagcao e
Nutricdo (PNAN) do SUS. As propostas foram discutidas nos grupos de trabalho e
aprovadas nas trés subplenarias correspondentes a cada um dos Eixos Tematicos
(BRASIL, 2011).

Durante a V CNSAN, as atividades foram orientadas pelo Caderno de
Debates, no qual estavam sistematizadas as ideias e propostas resultantes das
etapas anteriores a nacional. Os 30 Grupos de Trabalho da Conferéncia tiveram o
apoio de um conjunto diversificado de voluntarios para facilitacdo e relatoria das
discussodes e proposi¢cdes a serem apresentadas e aprovadas em plenaria (BRASIL,
2015).

Todas as edicbes da CNSAN contaram com a etapa de producdo e
aprovacao de uma declaragao politica, aqui denominadas Cartas Politicas, onde os
principios e proposigdes da Conferéncia foram sintetizados em poucas paginas para
informar a populagao sobre o tom e as demandas do evento. De forma distinta aos
demais, o Relatério Final da V CNSAN descreve com detalhes uma metodologia
inovadora, desenvolvida em trés etapas, como estratégia para o aprofundamento
dos debates de forma participativa, resultando na conceituacéo do termo ‘comida de
verdade’! por meio da construgdo coletiva de um Manifesto envolvendo todos os

grupos de trabalho.

" O conceito é explorado ao longo do manifesto, e em resumo, representa o acesso fisico e
financeiro a agua e aos alimentos in natura ou minimamente processados, oriundos de processos de
producédo, processamento, distribuicdo e consumo baseados em sistemas familiares, agroecolégicos,
sustentaveis e livres de contaminantes, que garantam a soberania alimentar, protejam os
conhecimentos tradicionais e o patrimdnio cultural e genético, que preservem e promovam habitos
alimentares saudaveis, o0 manejo adequado dos recursos naturais, e a conservagdo do meio
ambiente, que reduzam os efeitos das mudangas climaticas, que respeitem os direitos humanos, o
direito a terra e ao territério, as mulheres e a diversidade dos povos e comunidades tradicionais, que
garantam condi¢cbes dignas de trabalho, e acima de tudo, que promovam justica social sem se
sujeitar aos interesses de mercado. O conceito ‘comida de verdade’ também considera a erradicagéo
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4.1.2. Contexto histoérico, autores, conceitos-chave e légica interna

A primeira Conferéncia, realizada em Brasilia no ano de 1994, trazia “Fome:
uma questao nacional” como tema principal. Simbolizando uma ruptura nas formas
de relagao entre sociedade e estado, constituindo uma agao cidada, a | CNSAN
reuniu cerca de dois mil participantes de diversas regides do pais para sintetizar
mais de 300 propostas visando combater a fome e construir uma sociedade de
respeito aos direitos humanos. Nesta época, os numeros do Mapa da Fome
elaborado pelo Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada (IPEA) apontavam 32
milhdées de brasileiros vivendo na miséria. Juntamente a desnutricdo e a mortalidade
infantil, estes temas eram denunciados como problemas que nao podiam mais ser

ignorados, principalmente em um cenario de crescimento econémico.

A primeira edicao foi convocada pelo CONSEA no ano seguinte a sua criagao,
a qual foi impulsionada pela Agao da Cidadania — também responsavel pela
organizacdao da Conferéncia. Um survey desenvolvido pelo Instituto Brasileiro de
Analises Sociais e Econémicas (IBASE), durante o evento, revelou a predominancia
de professores e bancarios entre os delegados. As associacbes de bairro
representaram mais da metade das entidades participantes dos Comités da Acéo,
que tinham a distribuicdo de alimentos como principal acdo, com maior beneficio

para o publico infantil.

Apontando a concentracdo de renda e de terra como determinantes da
inseguranca alimentar, o Relatério Final da primeira Conferéncia foi um importante
marco para a construcdo da agenda de SAN no Brasil (FBSSAN, 2020). O
documento, que apresenta o combate a desigualdade social como principal
elemento de unidao de diversos segmentos sociais, foi organizado em dois eixos:
Condicdes e Requisitos para a Seguranca Alimentar, composto por oito topicos; e
Propostas para uma Politica de Seguranca Alimentar, que divide as 333 propostas
em nove temas — Questao Agraria e Desenvolvimento Rural; Politicas Agricola e de

Abastecimento Alimentar; Desenvolvimento Urbano; Assisténcia Social; Saude;

da fome, a aproximacéo entre as etapas de producéo e consumo e o atendimento das necessidades
alimentares especiais (V CONFERENCIA NACIONAL DE SEGURANCA ALIMENTAR E
NUTRICIONAL, 2015).
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Educacao; Geragcdo de Emprego e Renda; Participacdo Popular e Democratizagao
da Gestao; e Alimentacéo e Nutricdo (BRASIL, 1995).

Cerca de dez anos apds a sua extingdo, ao ser reconstituido como pauta
prioritaria da agenda politica nacional, o CONSEA organizou a segunda edi¢cdo da
Conferéncia em parceria com entidades governamentais e nao-governamentais,
com destaque para o entdo Forum Brasileiro de Seguranga Alimentar e Nutricional,
atual FBSSAN - movimento langcado em 1998 que estabelece um espaco

permanente de debate e proposi¢ao de agdes em prol da SAN (FBSSAN, 2020).

A 1l CNSAN ocorreu em Olinda, no ano de 2004, e reuniu cerca de 1400
pessoas com o tema “A constru¢cdo da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional”, constituindo um marco na mobilizagdo nacional pela erradicagao da
fome e promocdo da SAN, tanto por ter a criagdo da LOSAN como principal
deliberacdo, como por referendar, pela primeira vez, o conceito brasileiro de SAN,
oficializado pela LOSAN dois anos depois (BRASIL, 2004; BRASIL, 2006a).

Distintamente ao primeiro, o Relatério Final da segunda Conferéncia organiza
as 153 propostas em ‘Prioritarias’ (n=47) e ‘Demais propostas’, divididas segundo as
dimensdes de SAN: Questdes Institucionais; Aspectos relacionados a Producéo;
Aspectos relacionados ao Acesso; e Ac¢des de Saude e Nutricdo. Quando
comparado ao relatorio precedente, o documento é mais sucinto e registra propostas
mais objetivas e direcionadas a configuracao institucional de um Sistema especifico
para a area de SAN, além de apresentar escassez de informacdes relacionadas ao

contexto politico, social, econdmico e cultural (BRASIL, 2004).

A 1l CNSAN, por sua vez, foi realizada em Fortaleza no ano de 2007, um ano
apo6s a criagao da LOSAN. Em um contexto de reducao da desigualdade através da
desconcentracdo da renda e da riqueza promovidas pela Estratégia Fome Zero, a
Conferéncia reuniu cerca de dois mil participantes em torno do tema “Por um
desenvolvimento sustentavel, com soberania e seguranga alimentar”. Dados do Ipea
revelavam a reducgao de 26,2% no numero de pessoas em pobreza extrema de 2001
a 2005. Os limites a serem superados para a atuagdao da SAN como construtora de
um novo modelo de desenvolvimento abrangiam: os conflitos entre as politicas

sociais e a politica macroecondémica; a hierarquia entre as areas responsaveis pela
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formulacdo destas politicas; e a baixa participagdo da “area econdmica” nesse
processo (BRASIL, 2007a).

A organizagao do evento foi resultado de uma parceria entre 0 CONSEA e o
entdo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). Uma
importante inovacdo desta edicdo foi a adogdo de um sistema de cotas para as
delegagbes estaduais, visando garantir a participagdo de segmentos sociais em
situagdo de inseguranca alimentar e nutricional. Com base em dados estatisticos e
informagdes dos 6rgaos responsaveis, foram definidos quantitativos de cotas para
delegados dos povos indigenas, comunidades quilombolas, comunidades de terreiro
e para a populagédo negra, com orientagdo para participagcado de representantes de
outros PCT, bem como de portadores de necessidades alimentares especiais e
pessoas com deficiéncia. Entre os participantes estavam delegados da sociedade
civil e de governos, convidados nacionais e internacionais oriundos de 23 paises. O
processo de realizagcdo das conferéncias preparatorias estaduais, regionais e

municipais registrou mais de 70 mil pessoas envolvidas.

O Relatério Final da 1l CNSAN reuniu uma Declaragdao politica, 145
propostas, uma seg¢ao de mogdes e uma Carta Aberta assinada pelas delegagbes
quilombolas, comunidades de terreiros, comunidade negra, comunidade indigena,
comunidade ribeirinha e outros PCT (BRASIL, 2007a). O capitulo de propostas se
divide em trés eixos, os quais contemplam uma contextualizagdo seguida pelas
propostas aprovadas. Cabe destacar que o Eixo 2 é dividido em seis diretrizes, que
se aproximam das diretrizes de base da PNSAN, sendo elas: 1) Promover o acesso
universal a alimentagdo adequada e saudavel; 2) Estruturar sistemas justos, de base
agroecologica e sustentaveis de producdo, extracdo, processamento e distribuicao
de alimentos; 3) Instituir Processos permanentes de educagao e capacitagdo em
SAN e Direito Humano a Alimentagcao Adequada; 4) Ampliar e coordenar as agdes
voltadas para povos indigenas e demais PCT definidos pelo Decreto 6.040, de
07/02/2007; 5) Fortalecer as agdes de alimentagao e nutrigdo em todos os niveis de

atencao a saude; 6) Promover a soberania e a SAN em ambito internacional.

Em 2011 a IV CNSAN reuniu cerca de 2000 delegados em Salvador e teve

como tematica “Alimentacdao Adequada e Saudavel: direito de todos”. Pela primeira
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vez a Camara Intersetorial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN) passou a
organizar a Conferéncia conjuntamente ao CONSEA. Além da regulamentagdo da
CAISAN, a 42 edicado também celebrava o compromisso entre governo e sociedade
com a promocgao da SAN, por meio do Decreto 7.272/2010. Também buscava
construir a efetivagdo da alimentacdo enquanto direito — previsto no artigo 6° da
Constituicdo Federal desde 2010 — e promover a soberania alimentar por meio da
implementacado da Politica e do SISAN com a participagado da sociedade (BRASIL,
2011).

Entre as representagdes governamentais e da sociedade civil, a Conferéncia
contou com ampla participacdo de mulheres (60,2%), e um total de 236
delegados(as) representantes de povos indigenas, quilombolas e de outros PCT. A
ampla participacdo destes segmentos foi garantida pelo sistema de cotas nas
delegagbes estaduais, adotado com sucesso durante a 32 CNSAN. Participaram
também 187 convidados(as) internacionais, representando 30 paises. Considerando
as etapas municipais, regionais e estaduais, este processo envolveu 75.237
pessoas, representantes de 3.206 municipios. Previamente a Conferéncia aconteceu
o Encontro Preparatério de Delegados(as) Indigenas, que teve como objetivo

ampliar e qualificar a capacidade de incidéncia destes na Conferéncia Nacional.

O Relatério Final da IV CNSAN inicia com uma apresentagdo, seguida pela
Declaracao Politica, um capitulo de propostas e um de mogdes. As 166 propostas
que fundamentaram a elaboragdo do 1° Plano Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional sdo divididas em trés eixos: 1) Avangos, ameagas e perspectivas para a
efetivacdo do direito humano a alimentacdo adequada e saudavel e da soberania
alimentar; 2) Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional; 3) Sistema e
Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional. As diretrizes que dividem as
propostas do segundo eixo se aproximam ainda mais das diretrizes de base da
PNSAN, avancando em relagdo ao relatorio anterior por incluir uma diretriz de
“Promogédo do acesso universal a agua de qualidade e em quantidade suficiente,
com prioridade para as familias em situagcdo de inseguranga hidrica e para a

producao de alimentos da agricultura familiar, pesca e aquicultura”.
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Por fim, a V CNSAN aconteceu em 2015, novamente em Brasilia, com o tema
“‘Comida de verdade, no campo e na cidade: por direitos e soberania alimentar”,
visando democratizar os conceitos de soberania e SAN com suas varias dimensdes.
Um ano depois de o Brasil conquistar a saida do Mapa da Fome da FAO, a
Conferéncia é palco de outros marcos para a SAN no Brasil, como: a assinatura do
Decreto de regulamentagcdo da Norma Brasileira para Comercializagdo de Alimentos
para Lactentes e Criangas de Primeira Infancia, Bicos, Chupetas e Mamadeiras
(NBCal), prevista na Lei n° 11.265/2006; o anuncio, pelos entdo Ministérios do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e de Desenvolvimento Agrario, da
Portaria Interministerial que cria o Programa Nacional de Sementes e Mudas para a
Agricultura Familiar; e a assinatura do Decreto que institui o Pacto Nacional pela
Alimentacdo Saudavel (BRASIL, 2015).

O evento, organizado pelo CONSEA e pela CAISAN, reuniu mais de 2000
pessoas, sendo a maioria (54%) mulheres. Participaram delegados natos e
estaduais/distritais, sendo 888 da sociedade civil e 395 governamentais. Dentre os
delegados da sociedade civil, 103 eram representantes da populagdo negra, 55 de
povos tradicionais de matriz africana/povos de terreiro, 46 de quilombolas e 45 de
povos indigenas. Destaca-se a realizagdo do Encontro Internacional previamente a
Conferéncia, que reuniu representantes de 30 paises de varias regides do mundo,

tendo esta edigdo o maior numero de participantes internacionais.

O Relatério da V CNSAN é composto pela Carta Politica, pelo Manifesto
sobre Comida de Verdade, pela secao de propostas, de mocgdes, pela Carta do
Encontro Internacional e pela Carta da Tenda Josué de Castro, entre outros
registros. As 384 propostas aprovadas, referéncia para a formulagdo do 2° Plano
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, foram organizadas em dois eixos
tematicos: Dindmicas em curso, escolhas estratégicas e alcances da politica publica
no campo da soberania e SAN; e Fortalecimento do SISAN. Cada subtema dos
eixos € iniciado pelas propostas prioritarias, que totalizam 83 proposi¢des, seguidas
pelas demais propostas aprovadas. Além do destaque das propostas prioritarias
pelo recurso de cor, outra diferenga deste relatério € o ordenamento decrescente
das propostas, de acordo com a quantidade de pontos recebidos, os quais sao

descritos entre parénteses ao final de cada uma (BRASIL, 2015).
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Ao longo das edigbes, cabe destacar a evolugdo das diretrizes construidas
para embasar a Politica de SAN no Brasil. Enquanto o primeiro relatorio indicava
trés diretrizes que englobam: acesso a alimentagao; garantia de saude, alimentagao
e nutricdo a grupos populacionais especificos; e garantia da qualidade biolégica,
sanitaria, nutricional e tecnoldgica dos alimentos, o quinto relatorio divide a politica
em nove subtemas, abrangendo: desigualdade social; producdo agroalimentar;
abastecimento alimentar nos centros urbanos; direito a terra e territorio;
desigualdades de género; acesso a agua; atencdo a saude; educacgao alimentar e

nutricional; e atuacao internacional.

Por fim, o Quadro 3 resume as principais caracteristicas das CNSAN,
consideradas fundamentais para contextualizar e fundamentar a analise de conteudo

apresentada posteriormente.
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Quadro 3: Caracterizagao das Conferéncias Nacionais de Seguranga Alimentar e Nutricional realizadas no Brasil.

Edigcao | CNSAN Il CNSAN Il CNSAN IV CNSAN V CNSAN
Ano de realizagéo 1994 2004 2007 2011 2015
Local Brasilia Olinda Fortaleza Salvador Brasilia
A Construgao da Por um desenvolvimento . ~ Comida de verdade no
) _ Iy ’ . Alimentacéo adequada ; ;
Fome: uma questao Politica Nacional de sustentavel, com AN campo e na cidade: por
Tema ; . . e saudavel: direito de L .
nacional Seguranga Alimentar e soberania e seguranga todos direitos e soberania
Nutricional alimentar alimentar
Cotasde N3o N&o sim sim sim
representagao
Participantes (n) ~1800 ~1400 ~2100 ~2000 ~2100
Grupos de
Trabalho (n) 50 16 40 - 30
Propostas 333 153 145 166 384
aprovadas (n)
Propostas - 47 . . 83
prioritarias (n)
Ano de realizagdo ; 2006 2009 2014 2018

do Encontro +2

Fonte: Elaboragéo da autora, 2020. Relatorios disponiveis no sitio eletronico oficial do CONSEA (http://www4.planalto.gov.br/consea/eventos/conferencias).
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4.2. ANALISE DE CONTEUDO
O processo de codificacdo dos Relatoérios Finais das CNSAN realizadas no

Brasil rendeu um corpus de 198 paginas analisadas, as quais descrevem um total de
1181 propostas aprovadas nos respectivos eventos. Deste corpus foram codificados
2119 segmentos textuais, distribuidos de forma heterogénea entre os documentos, e

classificados de acordo com as categorias tematicas e transversais (Tabela 1).

O Relatério Final da IV CNSAN foi o relatério com maior numero de
segmentos codificados (n=571), enquanto o Relatério da Il CNSAN apresentou o
menor numero (n=214). A analise preliminar e a diferenca entre o numero de
propostas e o numero de segmentos codificados em cada relatério mostram que os
Relatérios da | e I CNSAN apresentam um carater mais sucinto, composto por
propostas mais objetivas e restritas a uma categoria tematica, enquanto os
Relatérios das lll e IV CNSAN apresentam propostas mais segmentadas, derivadas
em subpropostas e, frequentemente, abrangendo mais de uma categoria tematica
(Grafico 1).

Grafico 1: Caracterizacao dos relatérios finais das Conferéncias Nacionais de
Seguranga Alimentar e Nutricional realizadas no Brasil, segundo o numero de
propostas e de segmentos codificados.
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Fonte: elaboragao da autora, 2020.
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Tabela 1: Distribuicdo e frequéncia dos segmentos codificados nos Relatérios Finais
das Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional realizadas no
Brasil, conforme categorias tematicas e transversais.

I CNSAN Il CNSAN 11l CNSAN IV CNSAN V CNSAN Total
P.aglnas 30 22 44 61 41 198
analisadas (n)
Propostas (n) 333 153 145 166 384 1181
Segmentos 379 214 447 571 508 2119
codificados (n)
CATEGORIAS . . . . . .
TEMATICAS n % n % n % n % n % n %
Acesso 103 379 30 17,9 34 11,3 66 15,8 35 9,4 268 17,5
Emprego e renda 68 25,0 14 8,3 13 4,3 19 4,5 12 32 126 8,2
Ajuste tributdrio 7 26 2 1,2 1 0,3 6 1,4 3 0,8 19 1,2
Alimentose ;¢ 7 4,2 13 43 36 8,6 15 40 88 57
refeicoes
Populagbes 4, 7 42 7 23 5 1,2 5 1,3 35 23
vulnerdveis
Sistema Alimentar 71 26,1 42 25,0 87 288 127 304 94 253 421 275
Terra 21 7,7 8 48 16 53 18 43 10 27 73 48
Incentivoa | 7,7 21 12,5 43 14,2 59 14,1 52 140 196 12,8
produgéo
Abastecimento 29 10,7 13 7,7 28 9,3 50 12,0 32 86 152 9,9
Educaciio 40 147 38 22,6 43 14,2 48 11,5 55 148 224 14,6
Redes de ensino 28 10,3 7 42 9 30 5 1,2 10 27 59 3,9
Pesquisae o 22 16 95 21 7,0 22 5,3 25 6,7 90 59
formagdo
EAN 6 22 15 89 13 43 21 5,0 20 5,4 75 4,9
saude 43 158 21 12,5 45 14,9 41 9,8 35 9,4 185 12,1
Agua 11 40 3 1,8 17 56 22 53 47 127 100 6,5
PCT 3 1,1 6 36 28 9,3 72 17,2 52 140 161 105
AEIFED 1 0,4 15 89 24 7,9 21 5,0 27 7.3 88 5,7
Monitoramento
Cooperagdo 0 0,0 13 7.7 24 7,9 21 50 26 7,0 84 55
Internacional
Total-categorias ., 1000 168 1000 302 1000 418 1000 371 1000 1531  100,0
tematicas
CATEGORIAS . . . . .
TRANSVERSAIS n % n % n % n % n % n %
Par;';'c‘i’:f” 50 46,7 18 39,1 49 33,8 84 54,9 79 577 280 476
Intersetorialidade 52 48,6 13 28,3 34 23,4 49 32,0 32 23,4 180 30,6
Gesto do Sisan 5 4,7 15 326 62 42,8 20 13,1 26 190 128 21,8
Total-categorias 100 1000 46 1000 145 1000 153 1000 137 1000 588  100,0
transversais
Fonte: Elaboragao da autora, 2020.
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A categoria tematica “Estruturacdo de sistemas de produgdo e
abastecimento sustentaveis de alimentos” foi a mais frequente (27,5%) nos
relatérios, com predominancia da subcategoria “Incentivo a producdo de base
agroecologica” (12,8%), enquanto “Acesso a terra” apresentou baixa frequéncia
(4,8%). “Acesso universal a alimentacdo adequada” foi a segunda categoria mais
frequente (17,5%), mesmo que as subcategorias “Ajuste tributario” (1,2%) e
“Priorizacao de populagdes socialmente vulneraveis” (2,3%) tenham sido as menos
frequentes na analise geral, assim como as categorias “Cooperagao Internacional”
(5,5%), “Avaliagdo e monitoramento do Direito Humano a Alimentagdo Adequada”

(5,7%) e “Acesso universal a agua” (6,5%) (Tabela 1, Grafico 2).

Grafico 2: Distribuicdo das subcategorias tematicas nos Relatérios Finais das
Conferéncias Nacionais de Seguranga Alimentar e Nutricional, de acordo com a
frequéncia (%).

Emprego e renda 8,2
Ajuste tributario 1,2
Alimentos e refeicbes 57
Populagdes vulneraveis 23
Terra 4.8
Incentivo produgéo 12,8
Abastecimento 9,9
Redes de ensino 39
Pesquisa e formacao 5,9
EAN 4,9
Saude 12,1
PCT 10,5
Agua 6,5
Avaliagdo e monitoramento 57
Cooperagao Internacional 5,5

Sistema Acesso
Alimentar

Educacgao

Elaboracgao da autora, 2020.

A comparagao entre as analises de cada relatério (Tabela 1, Grafico 3)
permite visualizar uma trajetéria das categorias tematicas ao longo das edigdes,
indicando: reducdo da frequéncia de demandas relativas a categoria “Acesso
universal a alimentagdo adequada”, sendo “Emprego e renda” e “Distribuicdo de
alimentos e refeicbes” as subcategorias mais frequentes; predominancia constante

da categoria “Estruturacédo de sistemas de producédo e abastecimento sustentaveis



82

de alimentos”, com aumento progressivo das demandas por “Incentivo a produgao
de base agroecoldgica”; consolidagdo das categorias “A¢des de alimentagdo e
nutricdo em todos os niveis de atencdo a saude” e “Instituicdo de processos
permanentes de educacdo, pesquisa e formagcdao em SAN”, sendo que a
predominéncia inicial da subcategoria “Redes de ensino” da lugar a “Pesquisa e
Formagao” e “Educacdo Alimentar e Nutricional”’; maior relevancia da categoria
“Acesso universal a agua” na ultima edi¢ao; ampliagdo da categoria “Priorizagao de
Povos e Comunidades Tradicionais” a partir da Il CNSAN; surgimento e
manutengdo das categorias “Avaliagdo e Monitoramento do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada” e “Cooperacao Internacional” com baixas frequéncias da

segunda a ultima edicao.

Grafico 3: Distribuicdo das categorias tematicas de acordo com a edicdo da
Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional.
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Fonte: elaboragao da autora, 2020.

As categorias tematicas correspondem, em média, por 72% dos segmentos

codificados, enquanto as categorias transversais correspondem por uma média de
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28% do corpus. Entre as categorias transversais, a “Participacdo Social” se destaca
nas proposigdes das CNSAN, representando 47,6% dos segmentos, enquanto
“‘Gestao do SISAN” representa apenas 21,8%. A comparacédo entre a distribuicéo
das categorias transversais de cada relatério mostra a relevancia da primeira em
todos os relatérios, sendo que a segunda se destaca nos relatérios da | e Il CNSAN.
A categoria “Promogéao do principio da Intersetorialidade” se mostrou mais frequente
no relatério da | CNSAN (Tabela 1, Grafico 4).

Grafico 4: Distribuicdo das categorias transversais de acordo com a edicao da
Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional.
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Fonte: elaboracao da autora, 2020.

A sobreposicdo de categorias tematicas e transversais sugere que as
demandas relacionadas a “Promocao do principio da Participacao Social” estdo mais
associadas as categorias “Instituicdo de processos permanentes de educacéo,
pesquisa e formagdo em SAN” (n=24), “Acesso universal a alimentagdo adequada”

(n=22) e “Cooperagao Internacional (n=21). A “Promog¢do do principio da
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Intersetorialidade” é identificada nas categorias “Estruturacdo de sistemas de
producdo e abastecimento sustentaveis de alimentos” (n=14) e “Instituicdo de
processos permanentes de educacgdo, pesquisa e formagdao em SAN” (n=14). A
“‘Gestdo do SISAN”, por sua vez, é frequentemente direcionada as acgdes de
“Avaliagdo e monitoramento do Direito Humano a Alimentacdo Adequada” (n=17)
(Figura 7).

Figura 7: Sobreposicdo entre categorias tematicas e transversais nos Relatérios
Finais das CNSAN.
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Fonte: Gerada automaticamente pelo software MAXQDA Analytics Pro®, versédo 20.0.7, 2020.

A codificagdo dos relatérios provenientes das cinco edigdes da CNSAN de
acordo com as categorias tematicas e transversais, associada a analise qualitativa
das categorias tematicas implementada por meio da elaboragdo de resumos
qualitativos, permitiu a visualizagdo da trajetéria dos temas elencados, a partir de
aspectos quantitativos e qualitativos. A avaliagao preliminar implementada na etapa
de analise documental complementou esta trajetdria, com a associagédo de aspectos
contextuais e histdricos, possibilitando a construcdo de uma linha do tempo do

conceito de SAN emanado nas conferéncias, descrita com detalhes a seguir.

Em uma perspectiva de educagado popular, os dados da linha do tempo
foram sistematizados de forma ilustrativa em um material grafico, formatado como
um cartaz de tamanho A2, reunindo aspectos tedricos, contextuais, historicos e
analiticos, podendo ser utilizado em agdes de formacao nos espacgos de participacao
social relacionados a SAN (Apéndice B). Uma versao resumida da linha do tempo é

apresentada na Figura 8.
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Figura 8: Linha do tempo do conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional segundo as Conferéncias Nacionais de Seguranca
Alimentar e Nutricional.
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4.21 Linha do tempo do conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional
emanado nas Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional
entre 1994 e 2015

O primeiro relatério tem como as cinco palavras mais frequentes: ‘politicas’,
‘saude’, ‘sociedade’, ‘renda e ‘trabalho’ (Apéndice C), e € condizente com o contexto
de mobilizagdo social contra a desigualdade e pela democracia, tendo o “Acesso
universal a alimentacdo adequada” como a categoria mais frequente (37,9%).
“‘Emprego e Renda” é a subcategoria que abrange o maior numero segmentos
textuais (25,0%) (Tabela 1), relacionada principalmente a defesa de uma renda
minima que permitisse o exercicio da cidadania de forma plena. A "Promog¢ao do
principio da Intersetorialidade" predomina isoladamente entre as categorias
transversais, relacionada principalmente as propostas de desenvolvimento urbano e

rural, como o exemplo a seguir:

“‘Defendemos uma Reforma Urbana cujos principais ideais s&o:
[...] ¢) eliminag&o das formas especulativas do capital imobiliario urbano que geram

graves problemas de ordem social e ambiental nas cidades; [...]”

A “Estruturacido de sistemas de producado e abastecimento sustentaveis de
alimentos” também tem grande importancia neste relatério (26,1%), demandando
uma reforma agraria ampla e massiva, com taxacdo de grandes propriedades e
estimulo governamental a producdo de alimentos essenciais. A subcategoria
“Distribuicao e abastecimento” se destaca nesta edicdo e defende a desprivatizagao
e a popularizagédo do abastecimento por meio de uma rede de estoques reguladores
e estratégicos, de um papel ativo do mercado institucional, e do apoio aos
equipamentos tradicionais de abastecimento alimentar, como feiras livres e centrais

atacadistas.

Ainda, o relatério da | CNSAN é caracterizado por nenhuma ou poucas
propostas relacionadas a “Cooperagado Internacional” (0,0%); “Avaliagdo e
Monitoramento do Direito Humano a Alimentagdo Adequada” (0,4%), “Priorizacao de
Povos e Comunidades Tradicionais” (1,1%), “Agua” (4,0%) e “Gestdo do SISAN”
(4,7%) (Tabela 1). Pelas caracteristicas do texto, o relatério foi compreendido como
uma denuncia das desigualdades sociais, cobrando de forma generalizada por
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condicbes adequadas de trabalho, renda, moradia, educacdo e saude para o

alcance do direito a alimentagéo.

O Relatério Final da Il CNSAN tem “nutricional”’, “politicas”, “saude”,
“producao” e “alimentacéo” como as 5 palavras mais frequentes (Apéndice C). Assim
como o primeiro, o segundo relatério também apresenta baixa frequéncia dos temas
“Acesso Universal a Agua”’ (1,8%) e “Priorizacdo de Povos e Comunidades
Tradicionais” (3,6%). Por outro lado, percebe-se uma distribuicdo mais homogénea
das categorias, em comparagao ao anterior, com maior importancia das categorias
“Cooperacao Internacional” (7,7%) e “Avaliagdo e Monitoramento do Direito Humano
a Alimentacdo Adequada” (8,9%) (Tabela 1).

Entre as categorias transversais, a “Gestao do SISAN” se destaca (32,6%)
(Tabela 1), sugerindo que a Il CNSAN também ¢é coerente com o contexto social
vivenciado, caracterizado pela mobilizagdo social no sentido da construgcao
participativa de uma politica nacional de SAN. Identificam-se propostas fortemente
voltadas a configuragao institucional do SISAN, considerando a capacitacdo dos
agentes de controle social para a defesa da Soberania Alimentar brasileira e o
desenvolvimento de um sistema publico de informagdes que incorporasse o
componente nutricional ao alimentar, através de indicadores sobre miséria, fome,
praticas alimentares e estado nutricional da populagcado, para além de dados sobre
produgado, abastecimento, acesso e consumo de alimentos. A discussao sobre os

agrotoxicos inaugura-se por meio destes temas, como nesta proposta:

‘Ampliar os instrumentos de fiscalizacdo, utilizando os conselhos e comités
ambientais, de saude, seguranga alimentar, desenvolvimento rural e outros, nas
trés esferas de governo: a) Para garantir o cumprimento da legislagao pertinente ao
uso dos agrotoxicos, por intermédio do Ministério Publico e 6rgédos governamentais

competentes [...]".

A “Instituicdo de processos permanentes de educacéao, pesquisa e formagao
em SAN” também é uma categoria expressiva no segundo relatério (22,6%) (Tabela
1), e condiz com o contexto de formulagdo do SISAN devido a presenca de
propostas relativas a formacdo de uma rede de multiplicadores locais em SAN,
através de capacitagdo permanente para promoc¢ao de uma alimentagéo saudavel e

culturalmente referenciada.
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Ainda, a “Estruturacdo de sistemas de producido e abastecimento
sustentaveis de alimentos” € o tema mais frequente neste relatério, dentro do qual
destaca-se a subcategoria “Incentivo a producdo de base agroecoldgica” (12,5%)
(Tabela 1), baseada nos preceitos da economia solidaria. O primeiro segmento
codificado nesta subcategoria ja indica uma ampliagado do seu foco, por se tratar de
uma proposta prioritaria exigindo a constru¢do da LOSAN de forma a promover o
desenvolvimento da agricultura urbana, da aquicultura e da pesca com condi¢des e
incentivos fiscais equanimes aos ja ofertados para a agricultura familiar - fortemente

defendida no primeiro relatério.

No relatorio final da Ill CNSAN — onde se destacam as palavras “politica”,

” 113 ” “

“‘comunidade”, “alimentacao”, “povo(s)” e “producédo” — a “Estruturacdo de sistemas
de producdo e abastecimento sustentaveis de alimentos” (28,8%) e sua
subcategoria “Incentivo a Produgdo de base agroecolégica” (14,2%) permanecem
como os temas mais frequentes (Tabela 1), mas agora com énfase nas demandas
de incentivo a produgao de alimentos saudaveis e de controle do uso de agrotoxicos

e transgénicos em todas as etapas do sistema alimentar.

O destaque da terceira edicdo, porém, se da pelo crescimento expressivo
das categorias “Priorizacdo de Povos e Comunidades Tradicionais” e “Acesso
Universal & Agua’, presentes em 9,3% e 5,6% dos segmentos, respectivamente
(Tabela 1). De maneira distinta aos relatérios anteriores, este amplia o foco das
acdes direcionadas a regularizacdo fundiaria das terras e territorios indigenas e
quilombolas para os demais povos e comunidades tradicionais definidos pelo
Decreto 6.040/2007, considerando a preservagcao e conservagao dos recursos
naturais, a remuneragao pelos servicos ambientais prestados, e o reconhecimento

dos valores sociais, culturais, religiosos e ambientais agregados aos seus produtos.

Além disso, as categorias “A¢des de alimentagdo e nutricdo em todos os
niveis de atengdo a saude” (14,9%) e “Instituicdo de processos permanentes de
educagao, pesquisa e formagdo em SAN” (14,2%) continuam sendo temas
importantes de demanda (Tabela 1), e se articulam neste relatério em propostas

para a realizagdo continua de pesquisas sobre o diagndstico da SAN no pais,
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considerando a necessidade de articulacdo do SISAN com o Sistema Unico de
Salde (SUS) e o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

Como nos demais documentos, as subcategorias “Ajuste tributario” e
“Priorizagao de populacdes socialmente vulneraveis”, relativas a categoria “Acesso
universal a alimentacdo adequada”, sdo pouco demandadas, sendo que a primeira
apresenta sua menor frequéncia no relatorio da terceira edigdo, e a segunda se
limita a priorizagdo dos beneficiarios do Programa Bolsa Familia e dos
assentamentos na destinagdo de recursos dos programas governamentais

relacionados a SAN.

Ainda, o relatério da Ill CNSAN registra a maior frequéncia da categoria
“Cooperacao internacional” (7,9%) (Tabela 1), que aparece de forma mais sélida,
visando o abastecimento interno pleno por meio de acordos de complementagao
produtiva e da cooperacdo Sul-Sul. Entre as categorias transversais, ha destaque
para a “Gestdo do SISAN” (42,8%) (Tabela 1), principalmente relacionada as
propostas da categoria tematica “Avaliagdo e Monitoramento do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada” (n=9), de forma coerente com o contexto de

regulamentacao politica e aprofundamento da institucionalizagdo do SISAN.

No relatério da IV CNSAN destacam-se as palavras “alimentacao’,
“direito(s)”, “saudavel”’, “adequada” e “povos” (Apéndice C). A “Estruturacdo de
sistemas de producéo e abastecimento sustentaveis de alimentos” continua sendo o
tema mais demandado (30,4%) (Tabela 1), associado a inumeras propostas de
fomento a fransicdo agroecolégica. Ha uma maior propor¢ao de propostas relativas
a subcategoria de “Distribuicdo e abastecimento” (12,0%) (Tabela 1), as quais
demandam, principalmente, o fortalecimento dos equipamentos publicos de
abastecimento alimentar, como as feiras publicas, e a aproximacao entre a produgao
e o consumo de alimentos, por meio do incentivo aos circuitos curtos e diretos de
abastecimento. A “Promocao do principio da Intersetorialidade” associa-se a esta

categoria (n=8), como na proposta que demanda:

“Desburocratizagdo dos processos de assentamentos e garantia da sua viabilidade

[...] por meio da construgdo de compromissos intersetoriais no ambito do Governo
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Federal e de pactos federativos que assegurem a infraestrutura [...] e servigos

basicos de salde, educag¢do, saneamento e preservagdo ambiental [...]”

Além disso, o relatério apresenta a maior frequéncia de propostas relativas a
subcategoria “Distribuicdo de alimentos e refeicdes” (8,6%) (Tabela 1),
vislumbrando: uma gestado publica e néo terceirizada da alimentagdo escolar, com
priorizacao de cardapios regionais e aquisicdo minima de 30% de alimentos da
agricultura familiar; a revitalizagdo dos Equipamentos Publicos de Abastecimento,
Alimentacdo e Nutricdo, incluindo os Bancos de Leite Humano enquanto
equipamento publico de SAN; e a qualificagdo do acesso ao Programa de
Alimentagdo do Trabalhador (PAT).

A categoria “Priorizagdo de Povos e Comunidades Tradicionais” se fortalece
no quarto relatério, respondendo por 17,2% das demandas (Tabela 1) e trazendo o
conceito do etnodesenvolvimento como fio condutor das propostas. Mesmo com a
ampliacao identificada na edi¢cao anterior, as populagdes indigenas e quilombolas,
ainda se destacam entre as propostas da categoria, as quais localizam-se em segéo
especifica para cada populacdo. Além destes, os pescadores artesanais, as
quebradeiras de coco babacgu e os povos de terreiro também foram identificados, em

secado denominada “Demais Povos e Comunidades Tradicionais”.

Na quarta edicdo, ainda, a “Promoc¢ao do principio da Participacdo Social’
(54,9%) (Tabela 1) predomina entre as categorias transversais, sendo identificada
em segmentos de todas as categorias tematicas, indicando transformacao do foco
até entdo voltado a institucionalizagdao da SAN para a garantia do controle social
durante a implementacao e aprimoramento da PNSAN em todas as suas dimensoes.

Por fim, o relatério da V CNSAN, caracterizado pelas palavras “Nutricional”,

“politica(s)”, “povo(s)’, “comunidade(s)’ e “direito(s)” (Apéndice C), também tem
“Estruturacédo de sistemas de producéo e abastecimento sustentaveis de alimentos”
como tema mais frequente (25,3%), com destaque para o “Incentivo a producao de
base agroecoldgica” (14,0%) (Tabela 1), sugerindo o aprimoramento do sistema
alimentar com base em preceitos feministas. Percebe-se énfase no debate sobre as
desigualdades de género ao longo de todo o relatorio, havendo uma secao de

propostas especifica para o desenvolvimento do tema, denominado “Desigualdades
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de género e implicagbes na produgcdo e consumo da alimentagcdo saudavel”. A
categoria “Acesso universal a alimentagdo adequada” apresenta sua menor
frequéncia neste relatorio (9,4%) (Tabela 1), com foco na promogado de ambientes

alimentares saudaveis e no atendimento as necessidades alimentares especiais.

O destaque da edicdo, em comparacdo com as demais, se da pela
propor¢cao de demandas relacionadas ao “Acesso universal a agua” (12,7%) (Tabela
1), trazendo propostas concretas de monitoramento e vigilancia da qualidade da

agua, especialmente voltadas a contaminag&o por agrotoxicos.

Em relagdo as categorias transversais, a “Promogdo do principio da
Participagdo Social” continua sendo fortemente demandada (57,7%) (Tabela 1), mas
desta vez de forma mais concentrada em propostas relativas a “Cooperagao
Internacional” (n=14), visando o fortalecimento de uma governanca global em SAN,

como demonstrado na proposta:

“Reforgar os lagos de cooperagéo entre as organizagbes da sociedade civil a nivel
global para uma atuagado mais unificada sobre o sistema alimentar global, [...] tendo
como perspectiva estimular [...]: i) constru¢do e consolidagdo do conceito de
Soberania alimentar ndo apenas como instrumento de resisténcia, mas
materializando o direito dos povos de decidir como vdo produzir € consumir seus
alimentos [...]; ii) incorporagdo do enfoque multidimensional e nutricional ao
conceito de seguranga alimentar como forma de superar a visdo setorial baseada,
sobretudo, na dimenséo da produgéo; iii) aprimoramento das politicas publicas para

a promogéo da igualdade de género e raca”.

A construcdo desta linha do tempo, baseada no conteudo expresso nos
relatérios das CNSAN, possibilita uma atualizagao do conceito de SAN formalizado
na LOSAN (BRASIL, 2006a), podendo ser reinterpretado como: 0 acesso equanime,
regular e permanente a alimentos de qualidade oriundos de cadeias produtivas
agroecoldgicas, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras
necessidades essenciais, tendo como base praticas educativas e alimentares
promotoras de saude e justica social, que respeitem a diversidade cultural, o
etnodesenvolvimento e a soberania alimentar, e que sejam ambiental, cultural,

econdmica e socialmente sustentaveis.
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5. DISCUSSAO

Os relatorios das CNSAN se mostraram fontes de informacao ricas e eficazes
para a exploragdo do conceito de SAN emanado pelos seus participantes. As
diferengas entre os documentos possibilitaram a construgdo de uma linha do tempo
que atualiza o entendimento sobre a evolugédo deste conceito, atestando seu carater
dindmico, que reflete as disputas de interesses e narrativas do campo politico,
tendendo a ampliar-se a medida que os problemas sao assumidos enquanto pautas
politicas (AMARAL, BASSO, 2016; BURLANDY, 2009; MALUF, 2007).

A trajetoria das categorias componentes do conceito de SAN, identificada nos
relatorios das CNSAN (Apéndice B), sugere um movimento de aprofundamento e
ampliacdo conceitual ao longo da linha histérica, principalmente a partir da Il
CNSAN. Percebe-se a incorporacdo de novos elementos a varios temas raizes,
sendo que o maior contraste entre os conteudos das categorias é percebido na
transicdo entre a | e a Il CNSAN. Isto pode ser explicado pela distancia temporal
entre os eventos, que carrega consigo diversas transformagdes nos contextos social,
politico, econbmico e epidemioldgico (AMARAL, BASSO, 2016; VASCONCELOS,
2005), as quais se apresentam, entdo, enquanto fatores determinantes para a

compreensao das transformacdes identificadas.

O contexto que permeava a | CNSAN, caracterizado pela mobilizagdo popular
em defesa da ética na politica, centrado no enfrentamento da fome e potencializado
pela criagdo do CONSEA (MALUF, 2007; SILVA, 2014) reflete-se no seu relatorio,
que apresenta um conjunto textual amplo e denso para explorar a conjuntura politica
de forma detalhada e profunda. Mesmo que a responsabilidade do Estado pela
garantia do direito a alimentagéo tenha sido a tdnica dominante em todos os relatos
do evento, suas propostas acabaram por ter pouca incidéncia politica, visto a
fragilizagao institucional observada nos anos seguintes (MARCON, 2017; SILVA,
2014).

Em resumo, os temas expressos para o alcance da SAN neste relatorio
contemplam: o acesso a condi¢bes adequadas de habitagdo, renda, trabalho e
educacéo, considerando a oferta de assisténcia alimentar por meio de programas e

equipamentos publicos, com a priorizacdo de populacdes excluidas do processo
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produtivo; a estruturacdo de sistemas alimentares pautada pelo direito do acesso a
terra e pelo incentivo a produgéo e ao abastecimento pleno em alimentos essenciais;
a insercdao da SAN nos curriculos escolares, visando a abordagem da Educagao
Alimentar e Nutricional (EAN) de forma regional e culturalmente referenciada; a
atencdo a saude de forma universal e equanime, com foco no monitoramento da
desnutricdo; a universalizacdo do saneamento basico; a demarcacdo de terras
indigenas; e o monitoramento da disponibilidade de alimentos em fungdo das

necessidades alimentares da populagao brasileira.

A abordagem da EAN em uma perspectiva ampla, neste relatorio, condiz com
a consolidagao conceitual promovida pelo Marco de Referéncia de Educagao
Alimentar e Nutricional para as politicas publicas, implementado em 2012, que se
guia por uma perspectiva dialdgica, reflexiva e participativa de educacédo (BRASIL,
2012), o que sugere um grau avangado da discussao deste tema desde a primeira

edicao.

O relatorio da Il CNSAN, por sua vez, parece refletir o periodo de fragilizagéao
institucional supracitado, apresentando, em comparagcdo aos demais, um carater
sintético. Além de disponibilizar poucas informacgdes sobre o contexto de realizagao
do evento e seus participantes, as propostas também carecem de contextualizagao,
dificultando a visualizagdo de uma imagem-objetivo unissona e coesa. Mesmo
assim, identificam-se varias transformacdes e incorporagdes de temas em todas as
categorias tematicas, destacando-se o surgimento da categoria “Cooperacao
Internacional”’, pautada principalmente em torno da necessaria solidariedade e
cooperacgao entre os paises para o alcance da SAN. Este movimento incorpora uma
nogdo ampliada da soberania alimentar — ainda que de forma descaracterizada —
considerando a necessidade de cooperagao entre os povos para o alcance da
autonomia na definicdo de politicas e intervencgdes, para além da conformacao de
estoques estratégicos de alimentos demandada na | CNSAN — o que remetia as
origens do conceito de SAN, associadas a seguranga nacional sobre a capacidade
de produgéo de alimentos (GONZALEZ, ROJAS, COELHO-DE-SOUZA, 2019).

A insercao deste tema € entendida como um reflexo da articulagdo de mais

de 180 nagdes reunidas na Cupula Mundial da Alimentagao, realizada em 1996.
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Este evento €& apontado como importante marco na definicho de medidas
emergenciais para o combate a fome e a inseguranga alimentar e nutricional, sendo
responsavel pela retomada do debate no Brasil, frente ao enfraquecimento da pauta
na agenda politica (BURLANDY, 2009; HIRAI, ANJOS, 2007). Este movimento é
consonante com o reconhecimento do importante papel desempenhado pelas
organizagdes multilaterais e acordos internacionais na ampliacdo das dimensdes do
debate sobre a problematica da fome (IPEA, 2012; SILVA, 2014).

Ainda, a predominancia das demandas relativas a configuracdo institucional
do SISAN é coerente com o contexto de retomada do debate na agenda politica
brasileira. Mesmo caracterizado pela maior diversificagdo € menor aprofundamento
dos temas, nota-se boa incidéncia politica das propostas, formalizadas
posteriormente por meio da LOSAN (BRASIL, 2006a).

O contexto de institucionalizacdo do SISAN e da PNSAN, que permeia a
realizacao da Ill e da IV CNSAN, parece conferir caracteristicas parecidas aos seus
respectivos relatérios. Nestas edicdes sdo observadas transformacdes tematicas
associadas a aspectos contextuais. A construgdo participativa da LOSAN, por
exemplo, é referenciada por oportunizar a formalizacdo do conceito de SAN em
ambito legal, ampliando a questao alimentar para a dimens&o qualitativa do acesso,
sendo este indissociavel dos demais direitos humanos, devendo respeitar a
diversidade cultural e promover a sustentabilidade ambiental, cultural, econémica e
social (RAHAL, GENTIL, MAGALHAES, 2020).

O fortalecimento conceitual evidenciado, assim como a consolidacado politica
da tematica — representada pela instituicdo da PNSAN e pelo reconhecimento da
alimentagdo enquanto direito na Constituicdo Federal (BRASIL, 2010a; 2010b) —,
associam-se a identificacdo de grande aprofundamento conceitual nos 3° e 4°
relatérios, destacando-se o avanco das dimensdes relativas a producéo e ao acesso
aos alimentos, no sentido da incorporacao da nocao de alimento “saudavel”’. Dentro
desta compreensao, destaca-se a identificacdo do uso de agrotdxicos como
importante obstaculo para a garantia da alimentagao enquanto direito.

O tema da estruturacdo de sistemas alimentares sustentaveis aparece de

forma solida em todos os relatérios, e se consolida nestes em torno da problematica
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da agroecologia, principalmente relacionado as a¢des de incentivo a produgao. Isto

vai ao encontro do reconhecimento de que:

“(...) os principais problemas alimentares e nutricionais estdo profundamente
relacionados as caracteristicas do atual sistema de produgdo de alimentos
(uso de agrotoxicos, perda de biodiversidade, danos ambientais e sociais,
entre outros)[,] [o que] foi fundamental para consolidar a intersetorialidade
como principio estratégico e até mesmo como principio de identidade, da
politica de SAN” (BURLANDY et al, 2016, p. 931).

Além de evidenciar e fortalecer a necessidade da intersetorialidade para a
promocao de transformacdes no sistema alimentar que o direcionem para a
sustentabilidade, o desenvolvimento do tema também é voltado para transformagao
das condigdes de acesso e trabalho dos agricultores, que, submetidos as relagdes
de poder e propriedade impostas pelo sistema capitalista, carecem de autonomia
para decidir sobre as formas de produzir alimentos (OLIVEIRA, THEODORO,
ARAUJO, 2020). Assim, concordando com os autores, compreende-se que o tema
da producgao de alimentos aparece de forma tado estratégica em todos os relatérios
por associar o conceito de SAN com a nog¢ao de autonomia, consolidando sua

conexao com a soberania alimentar.

A tbnica progressiva do ambiente politico, que expressava fortalecimento dos
programas e intervengbes e apresentava avangos no combate a fome e a
inseguranca alimentar e nutricional (AMARAL, BASSO, 2016) pode ser indicada
como um fator indutor da diversificagdo e transformacdo dos temas demandados.
Ainda, estas podem ter sido potencializadas pela incorporacido de novos atores
sociais, estratégicos para o desenvolvimento da politica de SAN, promovida pela
instituicdo do sistema de cotas de representacdo, projetado para promover a
participagcdo de segmentos sociais em situagdo de inseguranga alimentar e
nutricional a partir da Il CNSAN. Essas cotas incluiam povos indigenas,
comunidades quilombolas, comunidades de terreiro e populagdo negra, com
orientacdo para participacdo de representantes de outros PCT, bem como de
portadores de necessidades alimentares especiais e pessoas com deficiéncia
(BRASIL, 2007a).



96

As vantagens da incorporagdo de novos atores para a qualificagdo dos
conceitos e praticas (AMARAL, BASSO, 2016; OLIVEIRA, THEODORO, ARAUJO,
2020; POGREBINSCHI, VENTURA, 2017) é atestada com a ampliagao qualitativa
do tema da “Priorizagao de populag¢des socialmente vulneraveis”, pela incorporagao
da exclusdo social nas condigdes da vulnerabilidade, para além da exclusao
produtiva. Este aspecto ultrapassa a dimensdo tedrica, alcangcando a dimenséao
politica por meio da propria instituigdo de cotas, coincidindo com a instituicdo da
Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades
Tradicionais, operacionalizada por meio do Decreto 6.040/2007 (BRASIL, 2007b).

Esta diversificagdo de atores sociais € entendida como a continuidade do
processo de proliferagdo de lutas em prol da dignidade humana identificado a partir
da década de 1990, face a auséncia de um projeto politico emancipatoério (FREITAS,
2008). Em contraposigdo as vantagens desta pluralidade, ha que se destacar a
paralela e progressiva redu¢cao da abordagem de temas relacionados ao acesso a
terra e aos alimentos, principalmente das questdes voltadas a garantia de emprego
e renda, nos relatorios das CNSAN. Assim, a diversificagdo dos atores nas CNSAN
parece promover, como explicado por Freitas (2008), a retirada de dimensdes
ontoldgicas relevantes da agenda de discussdes, promovendo menor abrangéncia

das reflexdes politicas:

“(..) a quebra do Estado Social de Direito, em fungdo de um novo modelo
social, subordinado a acumulagao de capital deu margem ao surgimento de
um novo imaginario politico onde a questdo do trabalho passou a ser
substituida por outras construgdes sociais e culturais que nos levam a supor
um novo paradigma de lutas sociais e propostas politicas em defesa da
Dignidade Humana” (p. 430).

Assim, a construgcao de um projeto emancipatério comum entre os diferentes
grupos sociais se apresenta como um importante desafio para a luta em prol da SAN
no Brasil. Para isso, € necessario que o reconhecimento das diversidades supere a
énfase nas diferengas enquanto instrumento de libertacdo, e avance para a
identificacdo e unido dos movimentos sociais, 0s quais possuem uma identidade
comum localizada na subalternidade decorrente de mecanismos de opressao e
dominacgao (FREITAS, 2008).
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Além de n&o contribuir para o alcance de uma visdo abrangente das
necessidades sociais, a secundarizagao de questdes de natureza econémico-politica
que permeiam as injusticas (FREITAS, 2008), também ¢é identificada nos relatdrios,
de forma que a ampliagdo progressiva da énfase nas diferengcas entre os grupos
sociais das CNSAN é acompanhada por maior especificidade das agbdes em
aspectos qualitativos, caracterizando um deslocamento foco econémico e politico

para aspectos sociais e culturais.

Este movimento merece atencdo devido a facilidade de apropriagdo de
valores socioculturais e religiosos pelos mercados agricolas e alimentares, conforme
demonstrado no estudo de Niederle e Cruz (2010), que explora a adaptagao das
redes de fast food as demandas dos movimentos sociais, através da incorporacao

de valores como ‘tradicionais’ e ‘organicos’ aos produtos comercializados.

Com base nisso, entende-se que a retomada da discussdo da SAN pautada
pelos mecanismos econdmicos e politicos que delineiam a exclusdo e a
subalternidade comum entre os diferentes grupos sociais engajados pode se
construir como uma forma de resisténcia a apropriacado da critica ética pela iniciativa
privada, minando seu poder sobre a conformacdo dos sistemas alimentares e

promovendo a democratizagdo dos mesmos.

A complexidade técnica da abordagem de questdes econbdmicas parece ser
um fator limitante para esta retomada. O tema do ajuste tributario, por exemplo,
aparece de forma incipiente em todos os relatérios, mesmo se caracterizando como
um tema estratégico para o alcance da SAN no pais (SOUZA, 2017). Assim,
evidencia-se a importancia da resisténcia social aos atuais desmontes politicos
relacionados a SAN, principalmente voltada a protecdo dos mecanismos de
participagdo social. A partir dai, entende-se que o carater educativo destes
mecanismos precisa ser aprofundado na dire¢do de qualificar as estratégias de
formacédo e democratizar os conhecimentos técnicos que envolvem a conformagao
do sistema econbmico e sua influéncia no acesso aos alimentos por parte da

populacao.

Por fim, o relatério da V CNSAN apresenta maior objetividade das propostas,

com aprofundamento suficiente para abordar as diferentes dimensdes da SAN, e
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sugere um movimento de amadurecimento e sedimentagdo das pautas no discurso
social, avangando para o alcance de uma visao integral do conceito. A organizagao
das propostas conforme a definicdo de prioridades indica um avango na definicao de
problemas de forma mais estratégica. Porém, reconhece-se o limitado alcance
politico desta edigdo, visto que a redugdo da inseguranga alimentar e nutricional
promovida pelas politicas de combate a fome, as quais eram prioridade na agenda
politica da época, nao foi acompanhada pela redug¢do das desigualdades no Brasil
(BEZERRA et al, 2020).

Em relagdo as categorias transversais correspondentes aos principios da
participacao social e da intersetorialidade, percebe-se que estas ainda nao estéao
completamente sedimentadas em todas as dimensbes do conceito de SAN
identificado. A concentracdo das acdes de promog¢ao da intersetorialidade em torno
de propostas relacionadas a “Estruturacdo de sistemas de producdo e
abastecimento sustentaveis de alimentos” é entendida como um fator que limita seu
potencial de combate as desigualdades sociais, afastando a PNSAN de uma
producdo de conhecimento unificada e do desenvolvimento de estratégias
articuladas que respondam pelos problemas sociais em sua totalidade, conforme
indica Mafra e Naves (2009).

Além disso, a concentragcdo das propostas de promocido da participacao
social nas dimensdes relativas a “Instituicdo de processos permanentes de
educacao, pesquisa e formacao em SAN”, ao “Acesso universal a alimentagao
adequada” e a “Cooperacao Internacional” também pode ser entendida como um
cumprimento incipiente deste principio. Mesmo que esta sobreposicao ateste o
carater formativo da participagao politica (GUIZARDI, PINHEIRO, 2006), o controle
social das agdes e recursos publicos ndao deve se limitar aos processos formativos e
assistencialistas. E, assim, entende-se que a expansao deste principio a todas as
categorias tematicas é fator fundamental para a constru¢do democratica de politicas
que sejam estruturantes e inclusivas, favorecendo também o cumprimento da

intersetorialidade do Sistema.

Portanto, indica-se que a evolugdo do conceito de SAN evidenciada neste

trabalho, a qual encontra-se estreitamente relacionada a evolugcdo da estrutura do
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SISAN (RAHAL, GENTIL, MAGALHAES, 2020), deve ser aprofundada em novas
analises conforme se consolidarem as mudancgas atuais do contexto politico, social,
econbmico e cultural brasileiro. Os resultados evidenciados atestam a
multidimensionalidade do conceito de SAN, o qual tem sua qualificacdo
condicionada as disputas de interesses e concepg¢des exacerbadas pela sua
insercdo na arena politica, ndo limitando-se aos dispositivos institucionais
(GONZALEZ, ROJAS, COELHO-DE-SOUZA, 2019; OLIVEIRA, THEODORO,
ARAUJO, 2020)

Também é importante reconhecer que, apesar da sua utilidade para a
identificacdo das nuances, a estratégia metodoldgica utilizada para explorar as
diferentes dimensdes da SAN ainda é limitada para compreensédo do conceito em
uma perspectiva sistémica, tendo sido identificados diversos temas que integram e
transpassam as barreiras categoéricas. E o caso do tema da rotulagem, do uso de

agrotéxicos, da EAN, da economia solidaria, da cultura e do patriménio alimentar.

Ainda, pontua-se que a crise politica e econbmica deflagrada a partir da
ultima conferéncia (SOUSA et al, 2019), assim como o recente enfraquecimento da
SAN na agenda politica brasileira (RECINE et al, 2020), tém ameagado a
capacidade de controle social da populagao, devido a inversao de responsabilidades
identificada na necessidade de articulagdo dos movimentos sociais para a garantia
dos direitos humanos frente as auséncias governamentais. No contexto da SAN, isto
pode ser ilustrado pela atual articulagao de diversos coletivos na tentativa de garantir
assisténcia alimentar as populagdes vulneraveis mais afetadas pela pandemia da
Covid-19, unidos em torno da organizacdo da “Conferéncia Nacional, Popular,
Autdbnoma: por Direitos, Democracia e Soberania e Seguranga Alimentar e
Nutricional” (FBSSAN, 2019).

Entende-se que esta eminente fragilizagdo do controle social sobre a PNSAN,
a exemplo do ocorrido entre a | e a || CNSAN, pode promover a deterioracdo da
incorporagdo do conceito de SAN pela sociedade, tornando-o mais distante do
cotidiano e aprofundando a marginalizacdo e exclusdo ja promovidas pelos
processos de dominacdo do Estado sobre os sujeitos subalternos (CONCEICAO,

TAVARES, 2020), principalmente se considerarmos que o controle social da PNSAN
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ainda se apresenta de maneira insatisfatoria em pelo menos 68,5% dos municipios
brasileiros (MACHADO, 2020).

Assim, conclui-se que a evolugdo conceitual revelada atesta e reforca a
importancia da dimensido formativa da participacdo politica na conformacao de
relagdes institucionais democraticas, assim como estas influenciam seu potencial
(GUIZARDI, PINHEIRO, 2006), apontando para uma relagao dialética que se
retroalimenta, e exigindo, conforme aponta Freitas e Pena (2007) continua
mobilizagdo social no desenvolvimento de mecanismos de escuta e inclusdo dos
sujeitos (FREITAS, PENA, 2007).
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6. CONSIDERAGOES FINAIS

A caracterizagdo dos estudos acerca da participacdo social na construgao de
agdes de promogao da SAN, em um panorama internacional, revela destaque para a
producao cientifica brasileira, e utilidade das abordagens qualitativas para
exploracao do tema, que apresenta problemas diversos e complexos, indicando a
existéncia de lacunas e limites para o alcance de uma participagdo democratica e
legitima. Entre estes, constata-se a necessidade de delimitacdo dos fatores
indutores da participagcdo nas agbes e aprofundamento sobre as formas de
apreensado dos conceitos trazidos pela sociedade civil, visando a qualificagcao das

acoes e politicas.

A caracterizagao das CNSAN ja realizadas no pais permitiu a visualizagédo de
aspectos favoraveis a inclusdo de novos atores sociais no processo de formulagao
de problemas, como o sistema de cotas implementado a partir da 32 edicdo. Além
disso, os relatérios foram considerados como fontes ricas em informacao,
apresentando detalhamento e profundidade suficientes para identificacdo de
aspectos contextuais importantes, por meio de capitulos de contextualizagdo e

definicdo de macrodesafios.

A analise de conteudo implementada se mostrou sensivel as transformacgdes
conceituais indicadas pela literatura, fundamentando uma analise historica que
indica a ampliagao e a qualificagdo do que se demanda em relacdo a SAN como
resultado de processos de institucionalizagado da Politica e inclusdo de novos atores
e movimentos sociais na formulacido de problemas, operacionalizada didatica e

metodologicamente por meio das CNSAN.

A imagem-objetivo “SAN”, identificada nos relatérios desses eventos por meio
do sistema de categorias tematicas, parece se ampliar ao longo das edi¢cdes, de
forma que as pautas emanadas nas primeiras edigbes, de maneira geral, se
enraizam e incorporam elementos que as tornam mais especificas e diversas nas
edicbes seguintes. O conteudo expresso sugere que o entendimento sobre as
transformacdes politicas necessarias para o alcance da SAN no Brasil se aprofunda
conforme o avango da linha histérica (Apédice B), confirmando e fortalecendo a

importancia do papel formativo das CNSAN, que respondem ao contexto social e
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politico de maneira sensivel e podem ser uteis para a qualificacdo e adequacao das

politicas de alimentacéo e nutricdo as demandas mais atuais e relevantes.

Os métodos implementados na pesquisa propiciaram caminhos inéditos para
a exploragao do objeto, revelando-se uteis para o alcance dos objetivos propostos, e
evidenciando uma trajetoria conceitual da SAN que se encontra em processo de
transformacdo constante, sendo ampliada e qualificada gragas a participagdo de
atores sociais estratégicos e diversos, os quais também sao construidos pelos

espacos de interagdo onde ela se desenvolve.

Assim as CNSAN séao entendidas como instrumentos estratégicos, tanto para
o desenvolvimento tedrico e cientifico do campo de conhecimento da SAN, quanto
para ampliacdo da responsividade politica e formacao dos atores sociais. O atual
contexto de crise politica e desmonte da protecdo social (RECINE et al, 2020,
SOUSA et al, 2019) ameagcam a continuidade deste instrumento, alertando a
necessidade de atencao e resisténcia aos retrocessos ja identificados e projetados

nos estudos mais atuais sobre o estado da SAN no Brasil e no mundo.

Esta atual disparidade entre a qualificagdo das demandas e o desmonte das
politicas publicas que respondem pelas mesmas, indica que a inser¢cao dos atores
sociais no processo de formulagdo da PNSAN ndo garante a incorporagdo dos
problemas na agenda politica governamental. Assim, compreende-se que, mais que
permitir que a sociedade civil emane suas demandas, esta precisa ser incorporada
de maneira mais profunda nos processos de tomada de decisdo, desde a
formulacdo, até a implementacdo, o monitoramento e a avaliacdo da PNSAN, de
forma a sincronizar a evolugdo das pautas com os resultados obtidos pelas

intervengdes em SAN.

Ou seja, a partilha de poder insuficiente ndo somente nega o alcance da
justica participativa enquanto virtude central da ética publica em uma sociedade
democratica (CHAUI, 2019), como também impede o alcance da justica distributiva,
ja que as acgdes, se nao apropriadas para incorporar os discursos dos atores
envolvidos, sdo incapazes de responder pelos problemas sociais.

A relevancia do tema para o atual contexto politico e utilidade dos métodos

aqui empregados em revelar conceitos compartilhados — fundamentada no
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reconhecimento da importancia dos saberes populares para a construgcdo de
agendas politicas responsaveis e responsivas — se mostram como as principais
fortalezas do estudo. Porém, mesmo que a analise documental permita acrescentar
a dimensao do tempo a compreensao dos fendmenos sociais, possibilitando a
observacado do processo de evolugdo de conhecimentos, € importante reconhecer
que a falta de dominio dos dados textuais por parte da pesquisadora, assim como a
limitagdo das fontes documentais em representar fielmente as interagdes
vivenciadas (CELLARD, 2008) sao limitagbes metodoldgicas importantes, que néo
permitem a generalizagdo dos resultados para a realidade local da PNSAN,

construida e construtora de cotidianos dindmicos.

Ainda, reconhecendo a limitagdo dos mecanismos institucionais, e do proprio
meétodo de analise empregado, em contemplar a diversidade de atores sociais
envolvidos, aponta-se a importancia de novas pesquisas que possibilitem a
caracterizagdo destes atores, assim como o aprofundamento sobre as
especificidades e os confltos mediadores da interacdo entre os grupos que
constituem o coletivo social engajado na constru¢gao da SAN no Brasil, permitindo a
identificacdo de mecanismos que possam potencializar a partilha de poder sobre a

atuacao do poder publico.

Este estudo teve o intuito de aproximar a producdo da ciéncia do saber
popular, tanto para sistematiza-lo e aprofunda-lo, evidenciando os elementos
centrais da sua trajetoria, quanto para instigar, a partir destes elementos, o
aprofundamento sobre os caminhos que fomentam a incorporacdo dos atores
sociais voltada para a produgao do conhecimento fundamentada na realidade,
incluindo seus conflitos e limitagbes, e trazendo para o centro da mesa, onde se
encontram técnicos, tomadores de decisdo e académicos, a populagédo organizada e

sua materialidade.

Portanto, tanto os resultados deste trabalho quanto suas limitagcbes
fortalecem a importancia dos mecanismos de participagao social para a defesa da
Seguranga Alimentar e Nutricional de forma localizada temporal e geograficamente,
assim como para a efetividade do controle social sobre as obrigagdes do Estado na

garantia dos direitos humanos.
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APENDICES

APENDICE A — Modelo de andlise e critérios de codificacdo dos relatérios das
Conferéncias Nacionais de Seguranga Alimentar e Nutricional realizadas no Brasil.

Modelo de analise

Critérios de codificagcdo

Tematicas

Categoria Cadigo
Subcategoria Subcodigo
Compreende a efetivagdo do direito de todos ao acesso a alimentos
Acesso universal adequados de forma ininterrupta, o que esta fortemente relacionado as
a alimentagao Acesso iniquidades sociais, pois familias em vulnerabilidade social possuem maior
adequada dificuldade de acesso a alimentos de qualidade, especialmente os
alimentos frescos ou in natura.
Empegos  Empregoe 4088 oo ohetuo e combater o desguadade de rende ente i
Renda renda 9 ’ P gerag preg P
populagéo.
Ai Acdes que influem nos precos mediante aplicagdo de impostos, a
. S \juste = ~ o .
Ajuste tributario tributario concessdo de subvengdes ou a fixagcao direta de precos como meio para

promover e favorecer o acesso a uma alimentagdo adequada.

Acdes que ampliem o foco dos programas de alimentagdo e nutricdo na

3';;22?(':’;32 de Alime'nt~os e gestdo publica, respeitandq as neces;sidades nutriciqnais, e contrib~uindo
o refeicbes para o alcance de uma dieta saudavel e de cadeias de produgédo de
refeicdes . e ) ; s
alimentos sustentaveis, incluindo os equipamentos publicos de SAN.
Priorizagéo de Acbes que preveem o atendimento prioritario as populagbes em situagao
populagbes Popula¢ées de vulnerabilidade social, incluindo as populagbes de baixa renda, das
socialmente vulneraveis grandes periferias, populagao rural, populagdo de rua, LGBT, mulheres e
vulneraveis as populacdes de povos e comunidades tradicionais.
Estruturacao de
sistemas de Compreende ag¢des de promogao do abastecimento e de estruturagédo de
producéo e Sistema sistemas de produgdo, extragdo, processamento e distribuicdo de
abastecimento Alimentar alimentos sustentaveis, descentralizados e de base agroecoldgica, com
sustentaveis de prioridade aos povos e comunidades tradicionais.
alimentos
O acesso a terra pressupde a reforma agraria e a regularizagao fundiaria,
Acesso a terra Terra executando de forma continua a desapropriagdo ou compra de areas para

o assentamento rural e a mediagdo da regularizacéo de terras em conflito.

Incentivo a

producao de base

Incentivo a

Acdes que promovam sistemas de producgdo e distribuigdo de alimentos de
base agroecolégica, tradicionais, ligados a agricultura urbana e rural,
agricultura organica ou sistemas agroflorestais que respeitem a

agroecoldgica produgao biodiversidade e a variedade cultural do pais, bem como, fortalecam a
agricultura familiar e os PCT.
Compreende a promog¢éao de sistemas de abastecimento regionais, locais,
sustentaveis e descentralizados, considerando processos de extragao,
Distribuicao e Abasteci- processamento, distribuicdo e comercializagdo de alimentos de base
abastecimento mento agroecoldgica e base familiar. Deve favorecer a producéo local e a
redugdo de custos relacionados ao ftransporte e a logistica de
armazenamento.
Instituicao de Compreende a garantia de acesso universal a educagéo publica, ao PNAE
processos e aos processos permanentes de educagdo alimentar e nutricional,
permanentes de Educacio contribuindo para a construgdo do conhecimento em SAN, como a
educagao, valorizagao da cultura alimentar, a sustentabilidade ambiental, a promogéao
pesquisa e de habitos alimentares saudaveis, promogao da cidadania e a participagao
formagao em SAN social nas politicas.
Redes de ensino Redes de EnvE)I\{e a garantia dq acesso a educagao em todg 0 territc’?rio. de forma
publico ensino equanime, com valorizagdo da rede de ensino publico e indicagdo da

necessidade da SAN nos projetos politicos pedagdgicos, transformando-a
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em elementos pedagdgicos.

Pesquisa e

formagéao formagéo

Pesquisa e

Compreende agdes que estimulem a pesquisa cientifica com a produgao
de novos conhecimentos, que orientem a construgdo, o monitoramento e
avaliagdo de estratégias para a garantia do DHAA e da SAN; e que
promovam a formag&o permanente de gestores e sociedade civil sobre
SAN, SISAN e a PNSAN.

Educacgao
Alimentar e
Nutricional

EAN

Acgdes que fortalecam a compreensao da alimentagdo adequada enquanto
direito humano, promovam cidadania a partir dos temas intersetoriais,
valorizem a cultura alimentar e tradicional, reflitam sobre a relagdo entre a
cadeia alimentar e sustentabilidade ambiental, estimulem habitos
alimentares promotores de saude e discutam o papel da publicidade de
alimentos sobre a construgdo de habitos alimentares.

Acoes de
alimentagao e
nutricao em todos
os niveis de
atencgao a saude

Saude

Compreende a incorporagdo do conceito de SAN nas estratégias de
promogao, prevengao e assisténcia nos trés niveis de ateng¢éo a saude do
Sistema Unico de Saude, incluindo: a valorizacdo das acdes da atencdo
basica; a priorizagdo das agbes de vigilancia alimentar e nutricional com
enfoque no consumo alimentar e estado nutricional; a promogédo da
alimentagdo adequada; a prevengdo de doencgas carenciais, cronicas e
outros fatores de risco ligados a ma-alimentagéo; o estimulo a atuagéo da
vigilncia sanitaria e ambiental para além do carater fiscalizatorio,
englobando também a promoc¢éo da saude, da alimentacdo adequada e
saudavel e da educagdo alimentar e nutricional; o atendimento
especializado aos portadores de agravos relacionados a alimentacdo e
nutricdo; a promogao da alimentagdo adequada e saudavel na prescri¢cdo
dietoterapica, orientagéo alimentar e distribuicdo de refeicdes no ambiente
hospitalar.

Acesso universal

a agua Agua

Compreende a promocdo do acesso universal a agua em qualidade e
quantidade adequadas, enquanto parte indissociavel do DHAA, através de
medidas de estruturacdo dos sistemas de distribuicdo de agua e
esgotamento sanitario, de manejo de residuos soélidos, coleta e tratamento
de esgoto, adequagdo da rede pluvial, preservagdo de rios e nascentes,
monitoramento do consumo e volume de agua disponivel, e implantagao
de programas de prevencgéo aos periodos de seca e voltados a agricultura.

Priorizacao de
Povos e
Comunidades
Tradicionais

PCT

Compreende a priorizagdo dos PCT visando a valorizagcdo e o
fortalecimento  cultural de organizagbes sociais historicamente
marginalizadas, assim como o desenvolvimento de a¢des que minimizem a
exclusdo histérica, rompam com os ciclos de desigualdades impostas a
estas populagdes e garantam a melhoria das suas condi¢des de vida, com
destaque para as condigbes de reprodugdo cultural, social, religiosa,
ancestral e econdmica transmitidas por meio de suas tradigées.

Avaliagao e

monitoramento do Avaliagéo e
Direito Humano a Monitora-
Alimentacao mento

Adequada

Acdes que indicam as formas de acompanhamento da execugdo das
politicas publicas, programas, planos e ac¢des governamentais ligados a
SAN, a fim de possibilitar sua adequagao, assim como sua modificagéo e
melhoria continuas. A avaliagdo e o monitoramento devem ser entendidos
como parte integrante do planejamento e gestdo, pois 0s mesmos tém se
revelado um instrumento de suporte na definigdo de prioridades, na
tomada de decisdo e na alocagao de recursos, tanto orgamentarios quanto
humanos.
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Cooperagao Cooperagéao
Internacional internacional

Contempla a atuagdo internacional pela defesa do principio da soberania
alimentar, que reconhece o direito de cada pais definir suas préprias
politicas e estratégias sustentaveis de producdo, distribuicdo e consumo
de alimentos que garantam o DHAA para toda a populacao, respeitando as
multiplas caracteristicas culturais dos povos, de modo que o exercicio da
soberania alimentar ndo comprometa ou coloque em risco a SAN de outros
paises. Além disso, envolve o desenvolvimento, a ampliagdo e o
aperfeicoamento de mecanismos de cooperagdo internacional que
promovam a SAN e a producdo local de alimentos nos paises em
cooperagao.

Transversais

Promog¢ao do

Contempla as proposi¢des para criagdo de mecanismos de participagao
social, ou inclusdo, ampliagdo, aprimoramento e qualificagdo da
participagdo social ja implementada na politca ou em programas
associados a SAN.

Contempla agbes e mecanismos de aprimoramento ou criagdo de
parcerias entre setores estratégicos no desenvolvimento de acdes,
programas e da prépria politica de SAN.

principio da Participacao
Participacao social
Social
Pr_o m,° ({‘ao do Intersetoriali-
principio da dade
Intersetorialidade

" Gestao do
Gestao do SISAN SISAN

Contempla a¢des ou mudangas voltadas a gestdo do SISAN, visando a
qualificacdo do Sistema, o aprimoramento das agdes e programas e o
alcance dos objetivos tragados.

Fonte: Adaptado pela autora, 2020, do Modelo avaliativo dos Planos de SAN de Machado, 2017.
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APENDICE C - Nuvens de palavras dos Relatérios das Conferéncias Nacionais de Seguranga Alimentar e Nutricional realizadas
no Brasil.
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Legenda: CNSAN = Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional.
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APENDICE D - Artigo original

O artigo apresentado a seguir resume os principais achados da pesquisa e
esta formatado segundo as regras do periddico Cadernos de Saude Publica, ao qual
sera submetido. As instru¢cdes de formatagcdo podem ser acessadas no seguinte

endereco: <https://www.scielo.br/revistas/csp/pinstruc.htm>.
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RESUMO

A reducdo da inseguranga alimentar e nutricional observada no Brasil nas ultimas décadas
credita-se a institucionalizagdo de mecanismos de incorporacdo das demandas sociais na
agenda governamental. O Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional define suas
prioridades e diretrizes com base nas deliberagdes das Conferéncias Nacionais de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CNSAN). O desafio da adequada compreensdo dos conceitos
compartilhados entre os diferentes atores sociais motivou o desenvolvimento do trabalho, que
analisou a trajetoria do conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN) emanado nos
relatorios das CNSAN, compreendendo o periodo entre 1994 e 2015. Implementou-se
pesquisa documental com anélise de contetido sobre as propostas. O corpus de 198 paginas
contemplou 1181 propostas, sistematizadas por meio de 3 categorias transversais e 8
categorias tematicas. Os 2119 segmentos textuais codificados foram analisados quantitativa e
qualitativamente. Identificou-se ampliagdo e aprofundamento conceitual associados a
institucionalizagdo do SISAN e a diversificagdo de atores sociais representados. A tematica
relativa a estruturagdo de sistemas de produgdo e abastecimento sustentaveis de alimentos
predominou entre as categorias. O aumento das demandas relacionadas & prioriza¢do de
povos e comunidades tradicionais a partir da III CNSAN foi associado a instituicao de cotas
de representacdo. A compreensdo aprofundada sobre as demandas sociais relativas a SAN, e
as atuais ameagas ao principio da participacdo social apontam a urgéncia da mobilizagao

social em prol do direito a alimentagao.

Palavras-chave: Seguranca Alimentar e Nutricional, Participacdo social, Conferéncias,

Pesquisa qualitativa.
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INTRODUCAO

Os dados atuais sobre o monitoramento global da seguranca alimentar e nutricional
(SAN) revelam o aumento da subalimentacio no mundo desde 2014'. Apés um periodo de
reducgdo significativa, o Brasil alcanca os piores niveis de inseguranga alimentar e nutricional
desde o inicio do monitoramento em 2004% ameagando uma das principais conquistas
responsaveis pelo seu reconhecimento internacional no combate a fome, representada pela
saida, em 2014, do Mapa da Fome elaborado pela FAO (Organizagdo das Nac¢des Unidas para
a Alimentacio e a Agricultura)’.

A conquista refletia avancos associados a redugdo da extrema pobreza e a
consolida¢do de politicas publicas voltadas as diversas dimensdes da SAN, resultantes da
vocalizagdo das demandas sociais pela sociedade civil organizada, combinada com a
responsabilizagdo por parte do Estado, principalmente através da construgdo participativa da
Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN)*. Fundamentado nos principios
da equidade, intersetorialidade e da participagdo social, o Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SISAN) foi construido de forma que o planejamento, a gestdo e a
execucdo da Politica fossem operacionalizadas através dos Planos de SAN, composto por
diretrizes e prioridades indicadas pelas deliberagdes das Conferéncias Nacionais de Seguranga
Alimentar e Nutricional (CNSAN) - precedidas das etapas municipais, distritais e estaduais -
sistematizadas em Relatorios que registram as propostas aprovadas em plenaria, assim como
as mocdes e demais debates ocorridos durante os eventos® 6.

Um dos marcos dessa construcdo participativa ¢ a realizagdo da II CNSAN, em 2004,
por fundamentar a instituicdo da Politica Nacional de Segurangca Alimentar e Nutricional
(PNSAN) em 2010, e referendar o conceito brasileiro de SAN, reconhecido na Lei Organica
de SAN como:

“[a] realizacdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a
alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o
acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base praticas
alimentares promotoras de satde que respeitem a diversidade cultural
e que sejam ambiental, cultural, econdémica e socialmente
sustentaveis™ (art. 3°).

A despeito dos avancos conquistados, o quadro de regressao dos indices de SAN

associado a crise politica e econdmica’ é ainda mais ameacado em 2019, com o anuncio da
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extingdo do Conselho Nacional de Seguran¢a Alimentar e Nutricional (CONSEA) - principal
mecanismo de participacdo da sociedade civil organizada na formulagdo, gestdo e execucao
da PNSAN. Comprometendo os objetivos fundamentais da Constituicdo, ¢ promovendo a
desorganizagio do SISANS®, o impacto da auséncia do CONSEA exacerba-se em 2020 devido
a pandemia da Covid-19, levando diversos conselhos, entidades, movimentos sociais e
organizagdes da sociedade civil a protagonizarem a articulagdo de acdes emergenciais de
combate a fome, e a organizagdo da “Conferéncia Nacional, Popular, Autonoma: por Direitos,
Democracia e Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional™ 1°.

A disputa de interesses evidenciada reflete-se na literatura como potencialidades e
limites da participacdo democratica legitima na governanca da SAN, demandando:
instrumentalizacdo da populagdo para exercicio de seu papel protagonista; formagdo
qualificada de atores sociais estratégicos, resgatando sua capacidade de intervenc¢do politica; e
descentralizagdo do exercicio do poder sobre as politicas publicas através de estruturas
deliberativas!! 12 13 14 1516 = A5 conferéncias nacionais sio apontadas como instrumentos
pertinentes para a inclusdo de novas vozes no processo de discussdo das politicas publicas'”,

18 e qualificando o

favorecendo o desenvolvimento de agendas politicas mais responsivas
conceito de SAN',
Diante dos atuais retrocessos democraticos e desmantelamentos dos programas de
SAN no Brasil, aponta-se a necessidade a exploracdo de conteudos e significados que
permeiam o tema para o fortalecimento da sua base social de luta®. Reconhecendo a
contribuicdo desta constru¢do na qualificacdo das politicas voltadas a realizacdo do direito
humano a alimentagdo adequada, e considerando os limites e lacunas relacionados a
apreensdo e incorpora¢io das demandas sociais por SAN na atuag¢io do poder publico?!, a
andlise sistematica dos documentos provenientes das CNSAN apresenta-se como uma
possibilidade para evidenciar a transformagdo deste conceito complexo, que se amplia
~ . 0 1922
conforme os problemas sao assumidos enquanto pautas politicas'” “~.
Partindo de uma perspectiva da participagdo social vinculada ao conceito de justica
P . . r, . I . 23 . r
participativa enquanto virtude central da ética publica”, traca-se a hipotese de que, ao se
destacarem os principais temas registrados nos relatdrios finais das Conferéncias sera possivel

visualizar um conceito composto por diversas categorias. Portanto, questiona-se: Qual a

trajetoria desse conceito? Houve transformagdo do conceito ao longo do tempo?
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METODOS
Esta pesquisa ¢ caracterizada como qualitativa, fundamentada na perspectiva da

24 25

interacao simbolica e no modelo teorico (Figura 1) construido com base nos principios e

nas diretrizes da Politica e do Sistema Nacional de SAN? . Utiliza a pesquisa documental

\

como estratégia metodologica para acrescentar a dimensdo do tempo a compreensdo dos
fendmenos sociais, e observar a evolucdo de conceitos, comportamentos e praticas?® 27, por
meio de trés etapas principais: 1) Escolha dos documentos; 2) Selecdo, classificagdo e
avaliagdo preliminar; e 3) Andlise?® 2%,

Os relatodrios finais das CNSAN descrevem processos sistematicos para aprovagdo de
propostas e relatoria, tornando todos os exemplares disponiveis no sitio eletronico oficial do
CONSEA?! elegiveis para analise. Contemplando as cinco CNSAN j4 realizadas no Brasil,
entre 1994 e 2015, a credibilidade e a representatividade do corpus documental foram testadas
através de avaliacdo preliminar composta por cinco dimensdes: contexto historico, autor,
autenticidade e confiabilidade, natureza do texto e conceitos-chave, e 16gica interna®.

A codificacdo e extragdo de dados do corpus foi sistematizada através da analise de

conteudo?* »

, com enfoque quantitativo e qualitativo, ja que o primeiro garante objetividade
no momento descritivo dos dados e ¢ capaz de revelar padrdes de regularidade por repeticao,
enquanto o segundo busca a interpretacdo dos dados através da analise das caracteristicas e
estruturas subjacentes as mensagens explicitas, possibilitando visualizar tendéncias,

sequéncias, padrdes e ordens?S.

Questdo de pesquisa e selecdo da amostra

As questdes que orientaram o processo de leitura, exploracdo e andlise dos relatdrios
foram: Qual o conceito de SAN emanado pelo conjunto de propostas aprovado em
Conferéncia? Existe énfase em alguma dimensdo do conceito? Qual? E possivel visualizar
uma tendéncia de transformacdo do conceito de SAN ao comparar as andlises de cada
Relatoério, cronologicamente?

Visando conferir maior homogeneidade entre os documentos e qualificar a andlise
comparativa posterior, selecionou-se para analise, em cada relatdrio, a segdo que contivesse as
propostas aprovadas na Plendria da respectiva Conferéncia. As cinco unidades totalizaram um

volume de 198 paginas distribuidas de forma heterogénea.

Modelo de andalise e implementagdo do processo de codificagdo
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Considerando a complexidade do conceito de SAN, a variedade de areas de
conhecimento envolvidas e a extensdao do corpus documental, optou-se pelo método dedutivo
para construgao inicial das categorias analiticas, com flexibilidade para permitir a emersao de
novas categorias a partir das observagdes diretas®* .

As categorias de andlise foram baseadas nas dimensdes e subdimensdes da matriz
avaliativa dos Planos Estaduais de SAN?2. Os indicadores da matriz foram desconsiderados, ja
que o excessivo desmembramento das categorias limitaria a objetividade e a sistematizacao da
analise. A matriz se mostrou adequada para orientar a investigacdo uma vez que considera as
multiplas dimensdes envolvidas no conceito de SAN e seu arcabougo legal®, visando a
superacdo das andlises setoriais, descritivas e normativas que predominam nos estudos de
avaliagdo de a¢des de SAN>?,

O modelo inicial, entdo, foi composto por sete categorias tematicas e 16 subcategorias.
Uma nova categoria temdtica emergiu durante o processo de codificagio do texto -
denominada cooperagdo internacional -, quando também foram excluidas seis subcategorias,
por apresentarem pouca inclusividade dos dados. Além disso, foram criados trés codigos para
responder a caracteristicas de contexto, classificados como categorias transversais.

A codificagdo do corpus textual conforme as categorias temadticas e transversais foi
guiada por critérios descritivos (Quadro 1). As categorias tematicas foram utilizadas para
codificar os segmentos do texto que expressassem dimensoes do conceito de SAN, permitindo
medir sua frequéncia. Visando uma melhor delimitacdo das dimensdes do conceito, visto que
muitas propostas tratavam de temas complexos e relacionados a mais de uma categoria, as
categorias tematicas tém carater exclusivo, ou seja: um segmento textual codificado em
determinada categoria temdtica nao poderia ser codificado em outra categoria tematica.

As categorias transversais, por sua vez, serviram para codificar os segmentos do texto
que expressassem os principios do SISAN ou acdes relativas a gestdo do Sistema,
denominadas desta forma por permitirem se sobrepor a outras codificacdes. Assim, as
categorias participagcdo social, intersetorialidade, e gestdo do SISAN, permitiram a
visualizagao dos temas por meio dos quais estas sao direcionadas. Assim, o modelo de anélise
final foi composto por 8 categorias com 10 subcategorias tematicas e 3 categorias transversais
(Quadro 1).

Com o intuito de testar a aplicabilidade do sistema de categorias e dos procedimentos

metodologicos, o modelo de andlise foi primeiramente aplicado as cartas politicas das
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CNSAN. A etapa, ndo apresentada neste artigo, possibilitou a operacionalizagdo do modelo de
analise e das ferramentas oferecidas pelo sofiware de andlise de dados qualitativos MAXQDA
Analytics Pro©, versdo 20.0.7*%. A aplicagdo dos critérios de homogeneidade interna e
externa, inclusividade, coeréncia e plausabilidade? atestou a adequagiio do modelo de analise
aos objetivos do estudo por apresentar abrangéncia e delimitag¢do suficientes para a saturagao
dos dados.

A confiabilidade do processo de codificagao foi testada por meio da verificagdo de
consisténcia entre pesquisadores diferentes®*. A comparagio das codificagdes realizadas, por
duas pesquisadoras, sobre o Relatorio Final da III CNSAN revelou um processo consistente e

possibilitou a melhor diferenciagdo dos critérios de codificagdo.

Processamento e andlise dos dados

Para explorar a transformagdo do conceito de SAN implementou-se analise de
contetdo sobre o corpus de 198 paginas, composto por um total de 1181 propostas aprovadas
em plendria. Foram codificados 2119 segmentos textuais, distribuidos de forma heterogénea
entre os documentos, e classificados de acordo com as categorias tematicas e transversais.
Com base em uma abordagem descritiva®®, os dados foram extraidos para processamento e
andlise em planilha Microsoft Excel®, sendo descritos por resumos, valores absolutos e de
frequéncia organizados em tabelas, e em figura representativa da proporcao das categorias em
cada documento, com destaque para os aspectos contextuais considerados mais relevantes.

A andlise qualitativa foi implementada por meio da elaboracdo de um resumo dos
segmentos codificados nas categorias temdticas de acordo com o documento, com posterior
elaboragdo de resumo comparativo para cada categoria tematica, buscando evidenciar as

dimensdes mais frequentes em cada um deles, assim como as principais diferengas entre eles.

RESULTADOS

O Quadro 2 caracteriza as CNSAN analisadas, que contam com a participacdo de
milhares de atores representantes de grupos sociais diversos, estabelecendo sistema de cotas
de representacdo a partir da 3* edigdo, pautado pela inclusdo de segmentos sociais em situagao
de inseguranca alimentar e nutricional. A comparagdo dos temas de cada conferéncia indica a
incorporacdo de novos elementos a discussdo da fome enquanto questdo nacional. Os

relatorios apresentam um movimento de redugdo e posterior ampliagio do nimero de
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propostas registradas, sendo que apenas os documentos relacionados a II e a V CNSAN
organizam as propostas de acordo com a prioridade de intervengao.

Além disso, as diretrizes propostas para compor a PNSAN ao longo das edigdes, ndo
mostradas no quadro, também sugerem ampliacdo do conceito de SAN utilizado, visto que o
primeiro relatério indicava trés diretrizes - acesso a alimentagdo; garantia de saude,
alimenta¢do e nutricdo a grupos populacionais especificos; e garantia da qualidade bioldgica,
sanitaria, nutricional e tecnologica dos alimentos - enquanto o quinto divide as propostas em
nove subtemas: desigualdade social; producao agroalimentar; abastecimento alimentar nos
centros urbanos; direito a terra e territorio; desigualdades de género; acesso a agua; atengdo a
saude; educacdo alimentar e nutricional; ¢ atuag¢do internacional.

A tabela 1 apresenta a distribui¢do e a frequéncia das categorias e subcategorias
tematicas e das categorias transversais nos relatorios das CNSAN, de acordo com a edigdo do
evento.

A categoria tematica “Estruturacdo de sistemas de produgdo e abastecimento
sustentaveis de alimentos” foi a mais frequente (27,5%) entre os relatorios, com
predominancia da subcategoria “Incentivo a produgdo de base agroecologica” (12,8%),
enquanto ‘“Acesso a terra” apresentou baixa frequéncia (4,8%). “Acesso universal a
alimentacdo adequada” foi a segunda categoria mais frequente (17,5%), mesmo que suas
subcategorias “Ajuste tributario” (1,2%) e “Priorizacdo de populacdes socialmente
vulneraveis” (2,3%) tenham sido as menos frequentes, assim como as categorias “Cooperacao
Internacional” (5,5%), “Avaliacdo e monitoramento do Direito Humano a Alimentagdo
Adequada” (5,7%) e “Acesso universal a agua” (6,5%) (Tabela 1).

As demandas relacionadas a “Promocdo do principio da Participagdo Social” se
sobrepdem mais frequentemente as categorias “Instituicdo de processos permanentes de
educacdo, pesquisa e formacao em SAN” (n=24), “Acesso universal a alimenta¢do adequada”
(n=22) e “Cooperacao Internacional (n=21). A “Promocao do principio da Intersetorialidade”
¢ identificada nas categorias “Estruturacdo de sistemas de produgdo e abastecimento
sustentaveis de alimentos” (n=14) e “Instituicdo de processos permanentes de educagdo,
pesquisa e formagdo em SAN” (n=14). A “Gestao do SISAN”, por sua vez, ¢ frequentemente
direcionada as ag¢des de “Avaliacdo e monitoramento do Direito Humano a Alimentagao

Adequada” (n=17) (dados ndo apresentados na tabela).
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A Figura 2 apresenta uma linha do tempo que ilustra a trajetéria conceitual emanada
ao longo das edi¢des das CNSAN e os marcos politicos associados. Observa-se: redugdo da
frequéncia de demandas relativas a categoria “Acesso universal a alimentagao adequada”,
sendo “Emprego e renda” a subcategoria com maior redugdo de ocorréncia passando de 68
segmentos identificados na I CNSAN para 12 na V CNSAN. Ocorreu predominancia ao longo
do tempo da categoria “Estruturacdo de sistemas de producao e abastecimento sustentaveis de
alimentos”, com aumento progressivo das demandas da subcategoria “Incentivo a produgao
de base agroecologica”. As categorias “Acodes de alimentagdo e nutricdo em todos os niveis
de atengdo a saude” e “Institui¢do de processos permanentes de educacdo, pesquisa e
formag¢ao em SAN” se consolidaram no periodo. Em rela¢do a segunda, a predominancia da
subcategoria “Redes de ensino” da lugar a “Pesquisa e Formagdo” e “Educacdo Alimentar e
Nutricional”. Também observa-se: maior frequéncia da categoria “Acesso universal a dgua”
na ultima edi¢do, ampliagdo da categoria “Prioriza¢do de Povos e Comunidades Tradicionais”
a partir da III CNSAN, assim como o surgimento ¢ a manutencao das categorias “Avaliac¢do e
Monitoramento do Direito Humano a Alimentacdo Adequada” e “Cooperagdo Internacional”

com baixas frequéncias da segunda a ultima edicao.

DISCUSSAO

Este estudo identificou transformagdes na trajetoria do conceito de SAN ao longo das
CNSAN, possibilitando a constru¢do de uma linha do tempo (Figura 2) que atualiza o
entendimento sobre sua evolucdo. A trajetoria das categorias temdticas sugere um movimento
de aprofundamento e ampliagdo conceitual ao longo da linha historica, principalmente a partir
da II CNSAN. Percebe-se a incorporagdo de novos elementos a varios temas raizes, sendo que
0 maior contraste entre os conteudos das categorias € percebido na transicao entre a I e a II
CNSAN, o que pode ser explicado pela distdncia temporal entre os eventos, que carrega
consigo diversas transformagdes nos contextos social, politico, econdmico e epidemiolégico '
35

O contexto que permeava a I CNSAN, caracterizado pela mobilizagdo popular em
defesa da ética na politica, centrado no enfrentamento da fome e potencializado pela criacdo
do CONSEA®® %7 reflete-se no seu relatorio, que explora profundamente varios aspectos da
conjuntura politica vigente. Mesmo que a responsabilidade do Estado pela garantia do direito

a alimentagdo tenha sido a tonica dominante em todos os relatos do evento, suas propostas
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acabaram por ter pouca incidéncia politica, visto a fragilizacdo institucional observada nos
anos seguintes’’ %8,

Em resumo, o alcance da SAN neste relatério contempla: a necessidade de acesso a
condi¢des adequadas de habitacdo, renda, trabalho e educagdo, considerando a assisténcia
alimentar prioritaria as populagdes excluidas do processo produtivo; a estruturagdo de
sistemas alimentares pautada pelo direito do acesso a terra e pelo incentivo a produgdo e ao
abastecimento pleno em alimentos essenciais; a inser¢ao da SAN nos curriculos escolares,
visando a abordagem da Educacdo Alimentar e Nutricional (EAN) de forma regional e
culturalmente referenciada; a atencdo a satide de forma universal e equanime, com foco no
monitoramento da desnutri¢do; a universalizagdo do saneamento basico; a demarcagdo de
terras indigenas; e o monitoramento da disponibilidade de alimentos em funcdo das
necessidades alimentares da populacao brasileira.

O relatorio da I CNSAN, por sua vez, parece refletir o periodo de fragilizagdo
institucional supracitado. Em comparagdo aos demais, este documento disponibiliza poucas
informacgdes sobre o contexto de realizagdo do evento e seus participantes. Além disso, a
caréncia de contextualizagdo das propostas dificulta a visualizagdo de uma imagem-objetivo
unissona e coesa. Mesmo assim, identificam-se transformacgdes e incorporacdes de temas em
todas as categorias temadticas, destacando-se o surgimento da categoria “Cooperagdo
Internacional”, pautada principalmente em torno da solidariedade entre os paises para o
alcance da SAN. Este movimento incorpora uma nog¢do ampliada da soberania alimentar —
ainda que de forma descaracterizada — considerando a necessidade de cooperacdo entre os
povos para o alcance da autonomia na defini¢do de politicas e intervengdes, para além da
conformagdo de estoques estratégicos de alimentos demandada na [ CNSAN — o que remetia
as origens do conceito de SAN™.

A insercao deste tema ¢ entendida como um reflexo da articulacdo de mais de 180
nacdes reunidas na Cupula Mundial da Alimentacdo, realizada em 1996. Este evento ¢
apontado como importante marco na definicdo de medidas emergenciais para o combate a
fome e a inseguranca alimentar e nutricional, sendo responséavel pela retomada do debate no
Brasil, frente ao enfraquecimento da pauta na agenda politica’® *°. Este movimento é
consonante com o reconhecimento do importante papel desempenhado pelas organizagdes

multilaterais e acordos internacionais na ampliagdo das dimensdes do debate sobre a

problematica da fome®’.
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A predominancia das demandas relativas a configuragdo institucional do SISAN no
relatorio da II CNSAN ¢ condizente com a retomada do debate na agenda politica brasileira.
Mesmo caracterizado pela maior diversificacdo e menor aprofundamento dos temas, nota-se
boa incidéncia politica das propostas, formalizadas posteriormente por meio da LOSAN®.

O contexto de institucionalizacdo do SISAN e da PNSAN, que permeia a realizac¢ao da
IIT e da IV CNSAN, parece conferir caracteristicas parecidas aos seus respectivos relatorios.
Nestas edicoes também sdo observadas transformagdes tematicas associadas a aspectos
contextuais. A construgcdo participativa da LOSAN, por exemplo, ¢ referenciada por
oportunizar a formalizagdo do conceito de SAN em ambito legal, ampliando a questdo
alimentar para a dimensao qualitativa do acesso, sendo este indissocidvel dos demais direitos
humanos, devendo respeitar a diversidade cultural e promover a sustentabilidade ambiental,
cultural, econdmica e social*!.

O fortalecimento conceitual evidenciado, assim como a consolidacdo politica da
tematica associam-se ao aprofundamento conceitual identificado nos 3° e 4° relatérios,
destacando-se o avanco das dimensdes relativas a produgdo e ao acesso aos alimentos, no
sentido da incorporacao da nocao de alimento saudavel. Dentro desta compreensao, aponta-se
o uso de agrotoxicos enquanto importante fator limitante.

O tema da estruturacdo de sistemas alimentares sustentaveis aparece de forma sdlida
em todos os relatdrios, e se consolida nestes em torno da problematica da agroecologia,
principalmente relacionado as ac¢des de incentivo a produgdo, indo ao encontro da afirmagao
de Burlandy e colaboradores*?, quanto a profunda relagiio entre as caracteristicas do sistema
de producdo de alimentos e os principais problemas alimentares e nutricionais. Os autores
apontam que esse reconhecimento “foi fundamental para consolidar a intersetorialidade como
principio estratégico e até mesmo como principio de identidade, da politica de SAN” (p.931).

Além de enfatizar a importancia da intersetorialidade para a transformacgdo dos
sistemas alimentares no sentido da sustentabilidade, o tema também volta-se para
transformagao das condi¢des de acesso e trabalho dos (as) agricultores (as), que, submetidos
as relacdes de poder e propriedade impostas pelo sistema capitalista, carecem de autonomia
para decidir sobre as formas de produzir alimentos*. Assim, compreende-se que o tema da
producao de alimentos aparece de forma estratégica em todos os relatorios por associar o
conceito de SAN com a nog¢do de autonomia, consolidando sua conexdo com a soberania

alimentar.
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A tbnica progressiva do ambiente politico, que expressava fortalecimento dos
programas e intervengdes € apresentava avancos no combate a fome e a inseguranga alimentar

e nutricional'’

pode ser indicada como um fator indutor da diversificacdo e transformacao dos
temas demandados na III e IV CNSAN. Ainda, estas podem ter sido potencializadas pela
incorporagdo de novos atores sociais promovida pela instituicdo do sistema de cotas de
representacdo. Projetadas para promover a participagdo de segmentos sociais em situagdo de
inseguranca alimentar e nutricional, as cotas instituidas a partir da III CNSAN incluiam povos
indigenas, comunidades quilombolas, comunidades de terreiro e populagdo negra, com
orientacdo para participagdo de representantes de outros PCT, bem como de portadores de
necessidades alimentares especiais e pessoas com deficiéncia.

Este aspecto, que ultrapassa a dimensao teorica, coincide com a instituicdo da Politica
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais,
operacionalizada por meio do Decreto 6.040/2007*. As vantagens da incorpora¢do de novos

atores para a qualificacdo dos conceitos e praticas!® !

sdo expressas na ampliagdo qualitativa
do tema da “Priorizacdo de populagdes socialmente vulneraveis”, que incorpora a exclusao
social nas condigdes da vulnerabilidade, para além da exclusdo produtiva.

H4 que se destacar que a diversificagdo de temas supracitada ¢ acompanhada pela
paralela e progressiva reducdo da abordagem de temas relacionados ao acesso a terra € aos
alimentos, principalmente das questdes voltadas a garantia de emprego e renda. Além disso, a
diversificacdo dos atores sociais ¢ entendida como a continuidade do processo de proliferagao
de lutas em prol da dignidade humana identificado a partir da década de 1990, face a auséncia
de um projeto politico emancipatério®. Assim, em contraposi¢do as vantagens reconhecidas,
a diversificagdo dos atores nas CNSAN parece promover, como explicado por Freitas®, uma
menor abrangéncia das reflexdes politicas, visto que:

“(..) a quebra do Estado Social de Direito, em fun¢do de um novo modelo
social, subordinado a acumulagdo de capital deu margem ao surgimento de
um novo imagindrio politico onde a questdo do trabalho passou a ser
substituida por outras construgdes sociais e culturais que nos levam a supor
um novo paradigma de lutas sociais e propostas politicas em defesa da
Dignidade Humana” (p. 430).

Esta constatacao posiciona a constru¢do de um projeto emancipatorio comum entre os

diferentes grupos sociais enquanto um desafio central para a luta em prol da SAN no Brasil, a
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qual depende que o reconhecimento das diversidades supere a énfase nas diferengas, e avance
para a unido dos movimentos sociais em torno de uma identidade comum, localizada na
subalternidade decorrente de mecanismos de opressdo e dominagio®.

A facilidade de apropriacdo de valores socioculturais e religiosos pelos mercados
agricolas e alimentares chama atencdo para a questdo, conforme demonstrado por Niederle e
Cruz*®, que explora a adaptagio das redes de fast food as demandas dos movimentos sociais,
através da incorporagdo de valores como ‘tradicionais’ e ‘orgadnicos’ aos produtos
comercializados. Com base nisso, entende-se que a retomada da discussao da SAN pautada
pelos mecanismos econdmicos e politicos que delineiam a exclusdo e a subalternidade comum
entre os diferentes grupos sociais engajados e centrada no problema da fome, apresenta-se
como condigdo de resisténcia a apropriagdo da critica ética pela iniciativa privada.

Visto a complexidade técnica da abordagem de questdes econdmicas como um fator
limitante para esta retomada, evidencia-se a importancia da protecdo dos mecanismos de
participagdo social, e do aprofundamento da sua dimensdo formativa, visando qualificar as
estratégias de formacdo e democratizar os conhecimentos técnicos que envolvem a
conformagdo do sistema econdmico e sua influéncia no acesso aos alimentos por parte da
populagdo.

Por fim, o relatério da V CNSAN apresenta maior objetividade das propostas, com
aprofundamento suficiente para caracterizar as diferentes dimensdes da SAN, sugerindo
amadurecimento e sedimentagdo das pautas no discurso social. A organiza¢do das propostas
de acordo com a prioridade das intervengdes indica um avanco na definicdo de problemas de
forma mais estratégica. Porém, constata-se limitado alcance politico desta edi¢ao, visto que a
redugdo da inseguranga alimentar e nutricional promovida pelas politicas de combate a fome,
as quais eram prioridade na agenda politica da época, ndo foi acompanhada pela reducio das
desigualdades no Brasil*’.

Pelos aspectos levantados, indica-se que a evolug¢ao do conceito de SAN identificada
encontra-se estreitamente relacionada a evolucdo da estrutura do SISAN*!, devendo ser
aprofundada em novas analises que contemplem as mudangas atuais do contexto politico,
social, econdmico e cultural brasileiro. Porém, ¢ importante reconhecer que, apesar da sua
utilidade para a identificacao das nuances, a estratégia metodologica utilizada para explorar as
diferentes dimensdes da SAN ainda ¢ limitada para compreensdao do conceito em uma

perspectiva sistémica, tendo sido identificados diversos temas que integram e transpassam as
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barreiras categdricas, como a rotulagem, o uso de agrotoxicos, a economia solidaria, a cultura
e o patrimonio alimentar, entre outros.

Ainda, pontua-se que a crise politica e econdmica deflagrada a partir da ultima
conferéncia’, assim como o recente enfraquecimento da SAN na agenda politica brasileira’,
tém ameacado a capacidade de controle social da populagdo, devido a necessidade de
articulacdo dos movimentos sociais para compensar as auséncias governamentais na garantia
do direito a alimentacdo!®. O alarme da situacio decorre da eminente deterioracdo da
incorporagao do conceito de SAN pela sociedade, o que, por afastar a compreensdo do
conceito do cotidiano social, pode promover e aprofundar a marginalizagdo ¢ exclusdo ja
existentes devido aos processos de dominagio do Estado sobre os sujeitos subalternos®.

Os resultados e andlises aqui trabalhados também podem ser aprofundados
e qualificados através da incorporacdo dos atores sociais no processo de investigacdo
cientifica, reconhecendo o valor inestimavel da sabedoria popular para a construgdo do tema.
Conclui-se que a evolugdo conceitual revelada atesta e refor¢a a importancia da dimensao
formativa da participagdo politica na conformagdo de relagdes institucionais democraticas,
assim como estas influenciam seu potencial, apontando para uma relagdo dialética que se

retroalimenta.

CONCLUSAO

A caracterizagdo das CNSAN permitiu a visualizagdo de aspectos favoraveis a
inclusdo de novos atores sociais no processo de formulacido de problemas, como o sistema de
cotas implementado a partir da 3* edi¢do. A andlise de contetido implementada se mostrou
sensivel as transformacdes conceituais, indicando a ampliagdo e a qualificagdo do que se
demanda em relacdo a SAN como resultado de processos de institucionaliza¢do da Politica e
inclusdo de novos atores e movimentos sociais na formula¢do de problemas, operacionalizada
didatica e metodologicamente por meio das CNSAN.

O conceito explorado sugere que o entendimento sobre as transformacdes politicas
necessarias para o alcance da SAN no Brasil se aprofunda conforme o avango da linha
historica, confirmando e fortalecendo a importancia do papel formativo das CNSAN, que
respondem ao contexto social e politico de maneira sensivel e podem ser uteis para a
qualifica¢do e adequagdo das politicas de alimentacdo e nutricdo as demandas mais atuais e

relevantes.
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O atual contexto de crise politica e desmonte da protecdo social ameacam a
continuidade deste instrumento, alertando a necessidade de atencdo e resisténcia aos
retrocessos ja identificados e projetados nos estudos mais atuais sobre o estado da SAN no
Brasil e no mundo. Além disso, a disparidade entre a qualificacao crescente das demandas e o
desmonte das politicas publicas que respondem pelas mesmas, indica que a insercdo dos
atores sociais no processo de formulacio da PNSAN ndo garante a incorporagdo dos
problemas na agenda politica governamental.

Assim, compreende-se que a partilha de poder preconizada pela justica participativa,
para além de permitir que a sociedade civil emane suas demandas, precisa aprofundar sua
incorporagdo nos processos de tomada de decisdo, desde a formulagdo, até a implementagao,
o monitoramento e a avaliagdo da PNSAN, de forma a sincronizar a evolugdo das pautas com
os resultados obtidos pelas intervencdes em SAN, qualificando, consequentemente, o alcance
da justiga distributiva.

A relevancia do tema para o atual contexto politico e utilidade dos métodos aqui
empregados se mostram como as principais fortalezas do estudo. Porém, a limitacdo das
fontes documentais em representar fielmente as interagdes vivenciadas sdo limitagdes
metodoldgicas importantes, que ndo permitem a generalizacao dos resultados para a realidade
local da PNSAN. Ainda, reconhecendo a limitacdo dos mecanismos institucionais em
contemplar a diversidade de atores sociais envolvidos, aponta-se a importancia de novas
pesquisas que possibilitem a caracterizagdo dos mesmo, permitindo analisar as especificidades
e os conflitos mediadores da interagdo entre os grupos que constituem o coletivo social

engajado na construgao da SAN no Brasil.
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Figura 1 — Modelo teérico das Conferéncias Nacionais de Seguranga Alimentar e Nutricional (CNSAN).
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Figura 2 — Linha do tempo das Conferéncias Nacionais de Seguran¢a Alimentar e Nutricional no Brasil.
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Quadro 1: Modelo de analise e critérios de codificacao dos relatdrios finais das Conferéncias
Nacionais de Seguran¢a Alimentar e Nutricional realizadas no Brasil.

Modelo de analise

Critérios de codificacdo

Tematicas

Categoria Cédigo
Subcategoria Subcodigo
Compreende a efetivagdo do direito de todos ao acesso a alimentos adequados
Acesso universal a de forma ininterrupta, o que esta fortemente relacionado as iniquidades sociais,
. = Acesso . o o . ) .
alimentacio adequada pois familias em vulnerabilidade social possuem maior dificuldade de acesso a
alimentos de qualidade, especialmente os alimentos frescos ou in natura.
Empreco e Agdes com o objetivo de combater a desigualdade de renda entre familias,
Emprego ¢ Renda ri " di etnias e género, além de promover a geragdo de emprego e renda para a
populagéo.
Liuste Agdes que influem nos pregos mediante aplicagdo de impostos, a concessdo de
Ajuste tributario i ljutdrio subvengdes ou a fixagdo direta de pre¢os como meio para promover ¢ favorecer

0 acesso a uma alimentagdo adequada.

Distribuicdo de

Alimentos e

Acdes que ampliem o foco dos programas de alimentagdo e nutri¢do na gestao
publica, respeitando as necessidades nutricionais, e contribuindo para o alcance

alimentos e refeigdes refei¢oes de uma dieta saudavel e de cadeias de producdo de alimentos sustentaveis,
incluindo os equipamentos publicos de SAN.
Priorizagdo de Agdes que preveem o atendimento prioritario as populagdes em situagdo de
populacdes Populagées vulnerabilidade social, incluindo as popula¢des de baixa renda, das grandes
socialmente vulneraveis periferias, populacao rural, populagdo de rua, LGBT, mulheres e as populagdes
vulneraveis de povos e comunidades tradicionais.
Estruturacio de ~ ~ . <
. § ~ Compreende agdes de promogdo do abastecimento e de estruturagdo de
sistemas de producao e , - ~ N R -
. Sistema sistemas de produgdo, extragdo, processamento e distribui¢do de alimentos
abastecimento . L . o ..
PR Alimentar sustentaveis, descentralizados e de base agroecoldgica, com prioridade aos
sustentaveis de . .
. povos e comunidades tradicionais.
alimentos
O acesso a terra pressupde a reforma agraria e a regularizagdo fundidria,
Acesso a terra Terra executando de forma continua a desapropriacdo ou compra de areas para o

assentamento rural e a mediagdo da regularizaggo de terras em conflito.

Incentivo a producdo

Incentivo a

Acdes que promovam sistemas de produgido e distribui¢ao de alimentos de base
agroecologica, tradicionais, ligados a agricultura urbana e rural, agricultura
organica ou sistemas agroflorestais que respeitem a biodiversidade e a

de base agroecoldgica rodugdo ) . . o
& g p ¢ variedade cultural do pais, bem como, fortalecam a agricultura familiar e os
PCT.
Compreende a promogdo de sistemas de abastecimento regionais, locais,
e . sustentaveis e descentralizados, considerando processos de extragdo,
Distribuicdo e Abastecimen- NP NS .
. processamento, distribui¢do e comercializagdo de alimentos de base
abastecimento to . . ~ ~
agroecologica e base familiar. Deve favorecer a producéo local e a redugdo de
custos relacionados ao transporte ¢ a logistica de armazenamento.
Instituicio de Compreende a garantia de acesso universal a educac@o publica, ao PNAE e aos
¢ processos permanentes de educagdo alimentar e nutricional, contribuindo para
processos permanentes - ~ . o
= . Educagio a constru¢do do conhecimento em SAN, como a valorizagdo da cultura
de educacio, pesquisa . e . ~ s .
jd alimentar, a sustentabilidade ambiental, a promogao de habitos alimentares
e formacio em SAN o ~ . . L . e
saudaveis, promog¢ao da cidadania e a participagdo social nas politicas.
Envolve a garantia do acesso a educagdo em todo o territorio de forma
Redes de ensino Redes de equanime, com valorizagdo da rede de ensino publico e indicagdo da
publico ensino necessidade da SAN nos projetos politicos pedagogicos, transformando-a em
elementos pedagdgicos.
Compreende agdes que estimulem a pesquisa cientifica com a produgdo de
. novos conhecimentos, que orientem a construgdo, 0 monitoramento ¢ avaliagdo
. ~ Pesquisa e . .
Pesquisa e formagdo formacio de estratégias para a garantia do DHAA e da SAN; e que promovam a

formacdo permanente de gestores e sociedade civil sobre SAN, SISAN ¢ a
PNSAN.
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Educacdo Alimentar
¢ Nutricional

EAN

Acdes que fortalecam a compreensdo da alimentagdo adequada enquanto
direito humano, promovam cidadania a partir dos temas intersetoriais,
valorizem a cultura alimentar e tradicional, reflitam sobre a relagdo entre a
cadeia alimentar e sustentabilidade ambiental, estimulem habitos alimentares
promotores de satide e discutam o papel da publicidade de alimentos sobre a
construcdo de habitos alimentares.

Agdes de alimentacio
e nutricao em todos os
niveis de aten¢ao a
satde

Saiide

Compreende a incorporacdo do conceito de SAN nas estratégias de promogao,
prevencio e assisténcia nos trés niveis de atencdo a saude do Sistema Unico de
Saude, incluindo: a valorizagdo das agdes da atencdo basica; a priorizacdo das
acoes de vigilancia alimentar e nutricional com enfoque no consumo alimentar
e estado nutricional; a promog¢do da alimentagdo adequada; a prevengdo de
doengas carenciais, cronicas e outros fatores de risco ligados a ma-alimentagio;
o estimulo a atuagdo da vigilancia sanitaria e ambiental para além do carater
fiscalizatorio, englobando também a promocdo da satde, da alimentacdo
adequada e saudavel e da educacdo alimentar e nutricional; o atendimento
especializado aos portadores de agravos relacionados a alimentagdo e nutrigao;
a promocao da alimentagcdo adequada e saudéavel na prescricdo dietoterapica,
orientacdo alimentar e distribuicdo de refeicdes no ambiente hospitalar.

Acesso universal a
agua

Agua

Compreende a promog¢do do acesso universal a agua em qualidade e quantidade
adequadas, enquanto parte indissocidvel do DHAA, através de medidas de
estruturacdo dos sistemas de distribuicdo de agua e esgotamento sanitario, de
manejo de residuos solidos, coleta e tratamento de esgoto, adequagdo da rede
pluvial, preservagdo de rios e nascentes, monitoramento do consumo e volume
de agua disponivel, e implantagdo de programas de prevengdo aos periodos de
seca e voltados a agricultura.

Priorizacio de Povos e
Comunidades
Tradicionais

PCT

Compreende a priorizagdo dos PCT visando a valorizag@o e o fortalecimento
cultural de organizagdes sociais historicamente marginalizadas, assim como o
desenvolvimento de a¢des que minimizem a exclusdo historica, rompam com
os ciclos de desigualdades impostas a estas popula¢des ¢ garantam a melhoria
das suas condi¢des de vida, com destaque para as condigdes de reproducio
cultural, social, religiosa, ancestral ¢ econdmica transmitidas por meio de suas
tradigdes.

Avaliacio e
monitoramento do
Direito Humano a
Alimentacio
Adequada

Avaliagio e
Monitora-
mento

Agdes que indicam as formas de acompanhamento da execugdo das politicas
publicas, programas, planos ¢ agdes governamentais ligados a SAN, a fim de
possibilitar sua adequagdo, assim como sua modifica¢do e melhoria continuas.
A avaliag@o e o monitoramento devem ser entendidos como parte integrante do
planejamento e gestdo, pois os mesmos tém se revelado um instrumento de
suporte na defini¢do de prioridades, na tomada de decisdo e na alocagdo de
recursos, tanto or¢amentarios quanto humanos.

Cooperacao
Internacional

Cooperacgao
Internacional

Contempla a atuagdo internacional pela defesa do principio da soberania
alimentar, que reconhece o direito de cada pais definir suas proprias politicas e
estratégias sustentaveis de produgdo, distribuigdo e consumo de alimentos que
garantam o DHAA para toda a populacdo, respeitando as miultiplas
caracteristicas culturais dos povos, de modo que o exercicio da soberania
alimentar ndo comprometa ou coloque em risco a SAN de outros paises. Além
disso, envolve o desenvolvimento, a ampliacdo e o aperfeicoamento de
mecanismos de cooperagdo internacional que promovam a SAN e a produgéo
local de alimentos nos paises em cooperagao.

Transversais

Promocio do principio
da Participaciio Social

Participagio
Social

Contempla as proposig¢des para criagdo de mecanismos de participa¢do social,
ou inclusdo, amplia¢o, aprimoramento e qualificacdo da participac@o social ja
implementada na politica ou em programas associados a SAN.

Promocgao do principio
da Intersetorialidade

Intersetoriali-
dade

Contempla a¢des e mecanismos de aprimoramento ou criagdo de parcerias
entre setores estratégicos no desenvolvimento de agdes, programas e da propria
politica de SAN.

Gestao do SISAN

Gestio do
SISAN

Contempla agdes ou mudangas voltadas a gestdo do SISAN, visando a
qualifica¢@o do Sistema, o aprimoramento das acdes e programas e o alcance
dos objetivos tragados.

Fonte: Elaboracao das autoras, 2020.
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Quadro 2 - Caracterizagdo das Conferéncias Nacionais de Seguranga Alimentar e Nutricional
realizadas no Brasil.

Edicao I CNSAN II CNSAN III CNSAN IV CNSAN V CNSAN
Ano 1994 2004 2007 2011 2015
Local Brasilia Olinda Fortaleza Salvador Brasilia
A Construcao da Por um Alimentagdo Comida de verdade no
Fome: uma o X desenvolvimento .
~ Politica Nacional de . adequada e campo e na cidade:
Tema questao . sustentavel, com N .
. Seguranca Alimentar . saudavel: direito por direitos e
nacional . soberania e -
¢ Nutricional . de todos soberania alimentar
seguranga alimentar

Cotasde Nio Nio Sim Sim Sim
representag¢ao
Participantes
) ~1800 ~1400 ~2100 ~2000 ~2100
Grupos de
Trabalho (n) >0 16 40 ) 30
Propostas 333 153 145 166 384
aprovadas (n)
Propostas - 47 . - 83
prioritarias (n)
Ano de
realiza¢do - 2006 2009 2014 2018

Encontro +2

Fonte: Elaboragdo das autoras, 2020. Relatorios disponiveis no
(http://www4.planalto.gov.br/consea/eventos/conferencias).

sitio eletronico oficial do CONSEA
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Tabela 1 — Distribui¢do (n) e frequéncia (%) das categorias tematicas e transversais nos
Relatorios Finais das Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional

realizadas no Brasil, de acordo com a edigao.

| CNSAN Il CNSAN Il CNSAN IV CNSAN V CNSAN Total
Paginas 30 22 44 61 41 198
analisadas (n)
Propostas (n) 333 153 145 166 384 1181
Segmentos 379 214 447 571 508 2119
codificados (n)
CATEGORIAS . . . . . y
TEMATICAS % n % n % n % n % n %
Acesso 103 379 30 17,9 34 11,3 66 15,8 35 9,4 268 17,5
Emprego e renda 68 25,0 14 8,3 13 4,3 19 4,5 12 3,2 126 8,2
Ajuste tributdrio 7 26 2 1,2 1 03 6 14 3 0,8 19 1,2
Alimentose ;¢ 7 42 13 43 36 86 15 4,0 88 57
refeicoes
FOMEEEED g g 7 4,2 7 2,3 5 1,2 5 1,3 35 23
vulnerdveis
Sistema Alimentar 71 26,1 42 25,0 87 288 127 30,4 94 253 421 27,5
Terra 21 7,7 8 48 16 53 18 43 10 27 73 48
Incentivoa 7,7 21 12,5 43 14,2 59 14,1 52 140 196 12,8
produgdo
Abastecimento 29 10,7 13 7,7 28 9,3 50 12,0 32 86 152 9,9
Educaciio 40 147 38 22,6 43 14,2 48 11,5 55 148 224 146
Redes de ensino 28 10,3 7 42 9 30 5 1,2 10 27 59 39
Pesquisae ¢ 22 16 95 21 7,0 22 53 25 6,7 90 59
formagdo
EAN 6 22 15 89 13 43 21 50 20 54 75 49
Saude 43 158 21 12,5 45 14,9 41 9,8 35 94 185 12,1
Agua 11 40 3 1,8 17 56 22 5,3 47 127 100 6,5
PCT 3 1,1 6 36 28 9,3 72 17,2 52 140 161 10,5
Avaliagdo e 1 0,4 15 89 24 7,9 21 5,0 27 7,3 88 57
Monitoramento
Cooperagdo 0 0,0 13 7,7 24 7,9 21 50 26 7.0 84 55
Internacional
Total-categorias 2, 1000 168 1000 302 1000 418 1000 371 1000 1531  100,0
tematicas
CATEGORIAS . . . . .
TRANSVERSAIS n % n % n % n % n % n %
Par;'g'c?:f“ 50 46,7 18 39,1 49 33,8 84 54,9 79 577 280 476
Intersetorialidade 52 48,6 13 28,3 34 23,4 49 32,0 32 23,4 180 30,6
Gestdo do Sisan 5 4,7 15 32,6 62 42,8 20 13,1 26 19,0 128 21,8
Total-categorias 100 1500 4 1000 145 1000 153 1000 137 1000 588  100,0

transversais

Fonte: Elaboragéo das autoras, 2020.
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APENDICE E - Nota de imprensa

A TRAJETORIA DAS CONFERENCIAS NACIONAIS DE SEGURANGA
ALIMENTAR E NUTRICIONAL NO BRASIL: UMA ANALISE HISTORICA E
CONCEITUAL DE 1994 A 2015

A extingdo do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional,
realizada no dia 1° de janeiro de 2019, por meio da Medida Proviséria n® 870, é
apontada como importante fator de risco para a desarticulagao do Sistema Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional, que havia sido instituido em 2006 por meio da
Lei n°® 11.346/2006, visando responder as demandas sociais pela garantia do Direito
Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA). Um dos impactos da auséncia deste
Conselho foi o cancelamento da VI Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional, programada para 2019.

As Conferéncias Nacionais de Seguranga Alimentar e Nutricional s&o os
principais canais de participacdo da sociedade civil na formulagdo da Politica
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, a qual foi regulamentada em 2010,
por meio do Decreto n® 7.272/2010. A legislacao define que as Conferéncias sao
responsaveis pela definicdo prioridades e diretrizes da politica, desde o ambito local.
A etapa estadual reune delegados das etapas municipal e regional, e a etapa
nacional reune delegados eleitos na etapa estadual, agregando as propostas
advindas dos estados para fundamentar as diretrizes nacionais a serem debatidas e
registradas em um relatério final.

Diante da importancia dos eventos na atualizagdo das diretrizes da
Seguranga Alimentar e Nutricional, e visto a riqueza de informagdes expressa em
seus relatorios, a nutricionista Barbara Leone Silva desenvolveu uma pesquisa
documental sobre os relatorios de todas as Conferéncias Nacionais de Seguranca
Alimentar e Nutricional ja realizadas no Brasil, sob orientagdo da Prof?. Dr2. Cristine
Garcia Gabriel e coorientacdo da Prof?. Dr?. Daniela Alba Nickel, no ambito do
Programa de Po6s-Graduagcdo em Nutricio da Universidade Federal de Santa
Catarina.

Visando compreender profundamente o que a sociedade civil organizada tém
demandado em relagdo a Seguranga Alimentar e Nutricional no pais, a pesquisa
buscou responder: Qual a trajetéria do conceito de Seguranga Alimentar Nutricional
emanado nas Conferéncias Nacionais de Seguranga Alimentar e Nutricional? Houve
transformagdo do conceito ao longo do tempo?. Para isso, realizou andlise de
conteudo sobre os 5 relatorios disponiveis no site oficial do CONSEA
(http://www4.planalto.gov.br/consea/eventos/conferencias), compreendendo o]
periodo de 1994 a 2015.
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A analise foi guiada pela classificagdo do texto em 8 categorias e 10
subcategorias tematicas, definidas de acordo com as dimensdes do conceito de
SAN, e pela identificacdo de 3 categorias transversais. A frequéncia e o conteudo
das categorias ao longo da linha historica, associados a aspectos importantes do
contexto social e politico, permitiu tragar a trajetoria conceitual da Seguranca
Alimentar e Nutricional segundo as Conferéncias, a qual foi ilustrada de forma
inovadora no formato de uma linha do tempo, podendo ser util para subsidiar agcoes
de formacao e mobilizacdo em torno do tema.

Entre os resultados, constata-se a ampliagao e o aprofundamento do conceito
de Seguranga Alimentar e Nutricional ao longo da linha historica, os quais s&o
associados ao processo de institucionalizacdo do Sistema e da Politica correlata, e
potencializados pela inclusdo e diversificagdo de atores sociais representados nas
Conferéncias. A trajetéria conceitual apresentada mostra alteracbes conceituais
importantes, revelando a relevancia destes eventos para a atualizagdo do conceito.
Identifica-se a estruturacéo de sistemas de produgdo e abastecimento sustentaveis
de alimentos como tema predominante desde a realizacdo da Il Conferéncia
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional em 2004, apontando a importancia
dos sistemas alimentares para o desenvolvimento de intervengdes voltadas ao
manejo dos principais problemas alimentares e nutricionais no Brasil.

Os resultados alertam para a reducao das demandas em torno do problema
do acesso universal a alimentacdo adequada, e indicam beneficio da incorporagao
de novos atores sociais por meio de sistema de cotas de representagcdo na
consolidacdo do tema relativo a priorizacdo de povos e comunidades tradicionais a
partir da [l CNSAN. Além disso, identificam-se temas em fase de construgao, pouco
frequentes nos relatérios, como o acesso universal a &agua, a avaliagdo e
monitoramento do Direito Humano a Alimentacdo Adequada e a cooperagdo
internacional.

A construcdo desta linha do tempo, baseada no conteudo expresso nos
relatérios das CNSAN, possibilita uma atualizagdo do conceito de SAN formalizado
na Lei Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional, podendo ser reinterpretado
Como: 0 acesso equanime, regular e permanente a alimentos de qualidade oriundos
de cadeias produtivas agroecoldgicas, em quantidade suficiente, sem comprometer
0 acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base praticas educativas e
alimentares promotoras de saude e justica social, que respeitem a diversidade
cultural, o etnodesenvolvimento e a soberania alimentar, e que sejam ambiental,
cultural, econdmica e socialmente sustentaveis.

Espera-se que os resultados revelados possam contribuir para a atualizacéo
do tema e para o aprofundamento da compreensao sobre as demandas sociais
relativas a SAN. Ainda, considera-se que o contexto politico atual apresenta
ameacas ao principio da participacdo social, alertando para a urgéncia da
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resisténcia social na defesa dos mecanismos participativos, visto sua essencialidade
na luta pela garantia do direito humano a alimentacao.

Dissertacdo de Mestrado do Programa de Pds-Graduagdo em Nutricido (PPGN-
UFSC)

Pdés-graduanda: Barbara Leone Silva

Orientadora: Profa. Dra. Cristine Garcia Gabriel

Coorientadora: Prof?. Dr?. Daniela Alba Nickel

Pesquisa financiada pela Coordenacado de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior, por meio da bolsa CAPES-DS.
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