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RESUMO

FLORISBELO, Glauco Regis, M.Sc., Universidade Federal de Vicosa, agosto de 2020. A
trajetoria do CONSEA-MG na mediacao da politica de seguranga alimentar e
nutricional sustentdvel de Minas Gerais. Orientador: Alair Ferreira de Freitas.
Coorientadora: Catia Grisa.

Este trabalho analisou o contexto em que emergiu a tematica de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN) na agenda publica de Minas Gerais (MG) e como o Consea-MG atuou
na mediagdo das politicas publicas de SAN e na definigdo dos referenciais setoriais,
frente as mudancas no referencial global. O periodo de atuacdo do Consea-MG
analisado foi desde sua fundagdao em 1999 até 2018. Foi utilizada a abordagem tedrica
dos referenciais desenvolvida por Pierre Muller, dentro da abordagem cognitiva de
anadlise de politicas publicas. Trata-se de pesquisa qualitativa, onde foram utilizadas
entrevistas semiestruturadas com atores chave, analise documental e revisdo
bibliografica. Concluiu-se que o Férum Brasileiro de Seguranga Alimentar e Nutricional
foi o principal mediador para criagdo do Consea-MG, em uma convergéncia da
sociedade civil e do governo do Estado pela ascensao do tema na agenda publica
mineira. O Consea-MG tornou-se o principal mediador na constituicao das politicas
publicas e na conformacdo dos referenciais setoriais de SAN. Diversas politicas e
estruturas governamentais relevantes foram criadas, contribuindo para melhorar as
condic¢Ges nutricionais, tornando MG uma referéncia nacional no assunto. Quatro fases
distintas de atuagao do Consea-MG foram identificadas e categorizadas neste trabalho:
o Consea Criativo, entre 1999 e 2002, quando foram criadas e implementadas politicas
e acOes inovadoras, em um ambiente de menores limites estruturais institucionais; o
Consea Garantidor, entre 2003 e 2010, quando o Fome Zero colocou a SAN na agenda
publica nacional e o Consea-MG contribuiu na sua implementagao no territério mineiro,
garantindo a manutencdo dos principios, objetivos e alcance do programa,
distanciando-o do clientelismo; o Consea Maturidade, entre 2011 e 2014 quando o
respaldo social e politico acumulado pelo Consea-MG conferiu-lhe credibilidade para
liderar a constituicdo de politicas e programas de maior envergadura; o Consea
TransicGo, de 2015 a 2018, quando a instabilidade do ambiente externo, com uma

mudanca abrupta do referencial global, ameacas constantes sobre o governo estadual



junto com dificuldades no ambiente interno do conselho levaram a uma diminui¢ao da
capacidade de mediacdo e influéncia do Consea-MG. Nesta fase, o referencial setorial
de SAN teve como principais mediadores as Secretarias Estaduais de Educac¢do (SEE) e
de Desenvolvimento Agrario (SEDA). Nesta pesquisa, ficou demonstrado que a
abordagem tedrica dos referenciais é adequada e eficiente para dar suporte as analises
de politicas emanadas de unidades subnacionais como os estados brasileiros, ainda que
Pierre Muller a tenha desenvolvido no contexto do Estado Unitario Francés. A pesquisa
demonstrou que apesar de os governos estaduais ndo poderem estabelecer em suas
jurisdicbes um regime completamente diferenciado do referencial global vigente, os
governadores sao atores estratégicos com grande potencial para liderar coalizdes e
movimentos de tensionamento dos referenciais globais e arquitetar mudancas nos
referenciais. O Consea-MG foi bem-sucedido em sua trajetéria de promocdo e
interiorizacdo da tematica de SAN e na constituicdo de politicas publicas, ao desenvolver
estratégias eficientes de regionalizagao, participagdo e envolvimento de amplos setores
sociais, junto com a habilidade de superar obstaculos e consolidar suas propostas dentro

do ambiente publico governamental.

Palavras-chave: 1. Seguranga Alimentar. 2. Politica Publica. 3. Conselho Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional (Brasil).



ABSTRACT

FLORISBELO, Glauco Regis, M.Sc., Universidade Federal de Vicosa, August, 2020. The
CONSEA'’S trajectory in mediating Food and Nutrition Security policies in Minas Gerais
state Advisor: Alair Ferreira de Freitas Co-advisor: Catia Grisa.

This work analysed the context in which the theme of Food and Nutrition Security (SAN)
emerged in Minas Gerais’ (MG) public agenda and how the Minas Gerais’ State Council
for Food and Nutrition Security (CONSEA-MG) acted mediating SAN’s public policies and
defining sectoral frameworks in face of changes in the global reference system. The time
spam considered for the analysis of Consea’s-MG activity was from its establishment, in
1999 until 2018. The theoretical approach to referential, developed by Pierre Muller,
was adopted, within the perspective of cognitive approach of public policy analyses. It
is a qualitative research, in which semi-structured interviews with key actors, document
analysis and bibliographical research have been used. It was concluded that the Forum
Brasileiro de Sequran¢a Alimentar e Nutricional (Brazilian Forum for Food and Nutrition
Security) was the main mediator for the creation of Consea-MG, in a joint effort of civil
society and state government to put this theme forward in the public agenda in Minas
Gerais state. Consea became the main mediator for public policies constitution and for
the establishment of the sectoral references related to SAN. Several important policies
and structures have been settled, helping to improve nutritional conditions and putting
Minas Gerais forward as a national reference for the theme. Four different phases in
Consea’s MG activity had been identified and classified in this research: the Creative
Consea, from 1999 to 2002, when novel policies and actions have been created and
implemented, within less restrictive institutional and structural environments; the
Guarantor Consea, from 2003 to 2010, when the “Fome Zero” program placed national
Food and Nutrition Security in the national agenda and Consea-MG contributed to its
implementation in the state of Minas Gerais, guaranteeing the maintenance of the
principles, objectives and scope of the program, and distancing it from patronage; the
Maturity Consea, from 2011 and 2014, when social and political support gained by
Consea-MG gave the board credibility to lead and implement major programs; the
Transitional Consea, from 2015 to 2018, when external instability, huge changes in the

global framework, together with frequent threats to the state government and internal



difficulties decreased its influence and capability to mediate. In this phase, the sectoral
reference of SAN had as main mediators the State Secretariats of Education (SEE) and
Agrarian Development (SEDA). In this research it was demonstrated that the theoretical
approach of the referential is adequate and efficient to support the analysis of policies
emanating from sub national units such as the Brazilian states, even though Pierre
Muller developed it in the context of the French Unitary State. This research has shown
that although state governments are unable to establish in their jurisdictions a regime
that is completely different from the current global framework, governors are strategic
stakeholders with great potential to lead coalitions and tension movements within the
global frameworks and to architect changes in the frameworks Consea-MG was
successful in its trajectory of promoting and internalizing the theme of SAN and in the
constitution of public policies, by developing efficient strategies for regionalization,
participation and involvement of different social sectors, together with the ability to
overcome obstacles and consolidate their proposals within the public government

environment.

Keywords: 1. Food and Nutrition Security; 2. Public Policy; 3. Brazilian National Council
for Food and Nutrition Security (Brazil)



LISTA DE ILUSTRAGOES

Figura 1 - Esquema da Analise de CONTEUAO .....cccuveeeeeiiiii ettt et e 33
Figura 2 - Reunides do Consea-MG realizadas por ano, no periodo de 1999 a 2018............... 113
Quadro 1 - Categorias analiticas Utilizadas........cccceeeeeiiiieiciieie e 34
Quadro 2 - Dimensdes e componentes do conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional ..... 56
Quadro 3 - Referenciais globais vigentes no Brasil a partir de 1930. ......ccccccceveeviieeecsciee e, 64
Quadro 4 - Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentdvel............ 89
Quadro 5 - Conselhos nacionais criados por décadas (1930-2010)......cccceeeecieeeeecieeeesiieee e, 90
Quadro 6 - Conselhos nacionais criados por mandatos presidenciais (1930-2010)................... 91
Quadro 7 - Conferéncias Estaduais de SAN realizadas entre 1999 e 2018.........cccoceevieriernenne 114
Quadro 8 - Planos Estaduais de SAN de Minas Gerais.........ccecueeriieeeieeenieesiieesree e e 115

Quadro 9 - Programa Mutirdo Pela Seguranga Alimentar e Nutricional em MG (PROSAN) .... 131

Quadro 10 - Resumo do periodo Consea CriatiVo ........ccueeeeeieeeieciiieeeecieeeeecteeeeeereee e eeree e 133
Quadro 11 - Resumo do periodo Consea Garantidor ..........cccoveeieeiiieeeeciiieee e e e 149
Quadro 12 - Legislacdo criada com apoio do Consea-MG entre 2011 e 2014........cccceveeeeennnnee 160
Quadro 13 - Resumo do periodo Consea Maturidade..........cccueeeeeiieeieciieee e 171
Quadro 14 - Resumo do periodo Consea TranSiGa0 .....cc.veeeecireeeeiiiieeeciieeeeecrreeeeeireeesseeeeeenes 187
Quadro 15 - Sintese dos referenciais e mediadores nos periodos entre 1999 e 2018 ............. 189

Quadro 16 - Linha do Tempo do Consea-MG entre 1999 € 2018 ........cccccveeeeecvvieeeeecrneeeesnnnen. 191



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ALMG ............ Assembleia Legislativa de Minas Gerais

AMA .............. Articulacdo Mineira de Agroecologia

AMM ............. Associagdo Mineira de Municipios

ANA ............... Articulacdo Nacional de Agroecologia

ASA ... Articulacdo do Semiarido

ATER .............. Assisténcia Técnica e Extensao Rural

CAE ................ Conselho de Alimentacdo Escolar

CAISAN .......... Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional

CAISANS-MG..Camara Governamental Intersetorial de Seguranca Alimentar e
Nutricional

CEDRAF ......... Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel

CIBRAZEM ..... Companhia Brasileira de Armazenamento

CMA .............. Cupula Mundial de Alimentacdo

CNE ...covveeene. Programa Estruturador Cultivar, Nutrir e Educar
COBAL ........... Companhia Brasileira de Alimentos
CONAB........... Companhia Nacional de Abastecimento

CONDRAF ...... Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel

CONSADs ....... Consoércios de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local
CONTAG ........ Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
COPIMG ........ Conselho dos Povos Indigenas

CRASS ............ Centro de Referéncia de Assisténcia Social

CRESS ............ Conselho Regional de Servigo Social

CRN ....covveeeeen. Conselho Regional de Nutricionistas

CRSANS ......... ComissOes Regionais de Seguranga Alimentar Nutricional
CTA-ZM ......... Centro de Tecnologias Alternativas da Zona da Mata

CTSANS ......... Comité Tematico de Seguranga Alimentar e Nutricional Sustentavel
DATER ........... Departamento de Assisténcia Técnica e Extensao Rural
DEGRAV ........ Departamento de Geracao de Renda e Agregacao de Valor
DHAA ............ Direito Humano a Alimentagao Adequada

EMATER-MG.. Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao Rural do Estado de Minas
Gerais

EMBRAPA ...... Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria



EPAMIG ......... Empresa de Pesquisa Agropecuaria de Minas Gerais
FBSSAN .......... Férum Brasileiro de Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional

FETAEMG ...... Federagdo dos Trabalhadores na Agricultura do Estado de Minas Gerais

FETRAF .......... Federagdo dos Trabalhadores na Agricultura Familiar

FHC ................ Fernando Henrique Cardoso

FMI s Fundo Monetario Internacional

FMSAN .......... Forum Mineiro de Seguranga Alimentar

FNDE ............. Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao

IBASE ............. Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econ6micas

IDENE ............ Instituto de Desenvolvimento do Norte e Nordeste de Minas Gerais

IE/UNICAMP...Instituto de Economia da Universidade Estadual de Campinas

IEF oo Instituto Estadual de Florestas

IMA ............... Instituto Mineiro de Agropecuaria

INAN ..o Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutricdo

IPEA .....oveeee.. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

ITER ...ovennee. Instituto de Terras de Minas Gerais

LOSAN ........... Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional
MAB .............. Movimento dos Atingidos por Barragens

MAPA ............ Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
MDA .............. Ministério do Desenvolvimento Agrario

MDIC ............. Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos
MDS .....cccoeeee Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
MESA ............. Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar
MPA .............. Movimento dos Pequenos Agricultores

\V/) I Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra
OCEMG ......... Organizagao das Cooperativas do Estado de Minas Gerais
ODM ............. Objetivo do Milénio

OMS .....cceeeeee. Organizagao Mundial de Saude

ONGs .....cuee.. Organiza¢bes Nao Governamentais

ONU ....cceeee.. Organizagao das Nagdes Unidas

PAA ...l Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos

PAC ..., Programa de Aceleragao do Crescimento

PEAPO ........... Politica Estadual de Agroecologia e Producdo Organica

PESANS .......... Politica Estadual de Seguranga Alimentar e Nutricional Sustentavel



PIB...ooovourren. Produto Interno Bruto
PIDESC ........... Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais

PLANAPO ...... Plano Nacional de Agroecologia e Producdo Organica

PMDI ............. Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado

PMSF ............. Programa Minas Sem Fome

PNAE ............. Programa Nacional de Alimentagdo Escolar

PNAPO .......... Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Organica

PND ...ccoovvnnee Plano Nacional de Desestatizacao

PPAG ............. Plano Plurianual de Agao Governamental

PRONAF ......... Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
PRONAN ........ Programa Nacional de Alimentagao e Nutrigao

PRONARA ...... Programa Nacional de Reducdo de Agrotdxicos

PROSAN ........ Programa Mutirdo pela Seguranca Alimentar e Nutricional em Minas
Gerais
PSA/MG ........ Programa de Seguranca Alimentar em Acampamentos e Pré-

assentamentos de Reforma Agraria do Estado de Minas Gerais

PT e, Partido dos Trabalhadores
PIMC............ Programa Um Milh3do de Cisternas
Rede PTA ....... Rede de Projetos de Tecnologias Alternativas

RURALMINAS Fundacdo Rural Mineira Coloniza¢do e Desenvolvimento

SAN ...coovveeeee. Seguranca Alimentar e Nutricional

SEAPA ............ Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento

SEDA .............. Secretaria de Estado do Desenvolvimento Agrario

SEDINOR ....... Secretaria de Estado de Desenvolvimento dos Vales do Jequitinhonha e

Mucuri e do Norte de Minas

SEE ....uvvveneeee Secretaria de Estado da Educacao

SEPLAG .......... Secretaria de Planejamento e Gestdo

SES i Secretaria de Estado da Saude

SISAN ............. Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
SISVAN .......... Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional

SUNAB. .......... Superintendéncia Nacional do Abastecimento

TCLE .............. Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

UFMG ............ Universidade Federal de Minas Gerais

UFV o Universidade Federal de Vicosa



SUMARIO

1. INTRODUGAD .......cooooeeeieeeeeeeeeee ettt es s s s s sassesaan s 16
1.1.  Recorte ANalitico ..........ccccooiiiiiiiiiiiiiiic 23
1.2. Questoes de Pesquisa @ OBJetiVOs............cccoecuiiiiiiiiiii e 25

2. METODOLOGIA ...ttt sttt b e et b e e e ens 28
2.1 Coleta de Dados.............cocueiiiiiiiiiiic s 28
2.2 Analise dos Dados Coletados ..............cccoviiiiniiiiniiniiiini 32

3. REFERENCIAL TEORICO ..........oooeeeceeceeeeeeeee e ssss s 36
3.1. A Abordagem Cognitiva de Analise de Politicas Publicas ................ccccceeeecneerccnnen.. 37
3.2. Referencial Global, Referencial Setorial e Mediadores ..................ccccceevviiiini.. 40
3.3. Seguranga Alimentar e Nutricional................ccoooiiiiiiiiiii e 52

4. AS POLITICAS PUBLICAS DE SAN E O REFERENCIAL GLOBAL NO BRASIL ................... 60
4.1. Os Referenciais Globais N0 Brasil...............c.cccccooiniiiiniiiiniii 61
4.2. A Politica de SAN no Referencial Global do Desenvolvimentismo...................c...... 65
4.3. A Agao da Cidadania, o Surgimento do CONSEA e do FBSSAN ............ccccceeevvveeeennnee. 71
4.4. O Fome Zero e o Novo Desenvolvimentismo.............cccceviiriiniiiniinienecnec e 83
4.5. A \Volta do Referencial Global Neoliberal...............ccccocociininiinininiii, 91

5. A SEGURANGA ALIMENTAR E NUTRICIONAL NA AGENDA PUBLICA DE MINAS

GE R IS ettt a et n et 93
5.1. Itamar Franco no Governo de Minas Gerais: um Novo Referencial Global? ............ 94
5.2. Os Mediadores em Agao: Minas Gerais Incorpora a SAN como Politica Publica......99

5.3. O Férum Mineiro de SAN: um Novo Mediador para o Novo Referencial Setorial..105

5.4. Panorama da legislacdo do Consea-MG e da SAN no periodo entre 1999 e 2018..109

6. O CONSEA-MG E OS REFERENCIAIS SETORIAIS DE SAN .........ccooiiiiinininieeieieene 112
6.1. O ConseaCriativo-1999 22002 ............cociriiiiienieneeree e 118
6.2. O Consea Garantidor - 2003 @ 2010 .............cccceririiiiinieiiininec e 134
6.3. O Consea Maturidade - 201122014 ...........ccoooiiiieniirere e 150
6.4. O ConseaTransicao - 201522018 ...........ccccuiiiiieieiiiiiiirieee e eerrrree e e e s e ssarereeeeeees 172
6.5. Entre Referenciais: uma Sintese dos Periodos do Consea-MG..............ccccccreruenene 188

7. CONSIDERAGOES FINAIS: O RIO E AS MARGENS.............c.ccoomvmrerrereeeeeieereeses e, 194

REFERENCIAS .......coooomrieimmnesiinseeissesssisesssesse s e 203

APENDICE 1 - ROtEIr0 de ENEr@VISTAS .........ovoveveveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeses e e e e seseseseeseseseseseens 217



16

1. INTRODUCAO

A Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) esta em nosso cotidiano, ainda que o
conceito ndo seja conhecido pela maioria das pessoas. Ndo s6 o que comemos e
bebemos, mas toda a economia e boa parte dos nossos modos de vida estdao submetidos
ou influenciados pelos interesses que disputam e conformam os sistemas
agroalimentares. Assim sdao também as politicas publicas que influenciam a produgao,
distribuicdo e consumo dos alimentos, que mesmo ignoradas por grande parte da
populacdo, permeiam e interferem em nossas vidas, queiramos ou nao.

Ao tratar de politicas publicas de seguranga alimentar e nutricional, nos
deparamos com o fendmeno da fome, que aflige a humanidade desde tempos remotos
até os dias atuais. Com todo o desenvolvimento cultural, cientifico e tecnolégico da
modernidade, que levou a humanidade a utilizar processos inimagindveis até pouco
tempo, como a cibernética, a manipulagdo do atomo, a engenharia genética e tantos
outros ramos do conhecimento avangado, por que ndo superamos a fome? Por que
ainda temos mais de 800 milhdes de seres humanos em condi¢ao de miséria absoluta,
a ponto de lhe faltarem alimentos?

Importante destacar que a inseguranca alimentar e nutricional ndo esta restrita
a situacdo da fome, embora este seja o seu componente mais dramatico. A ma
alimentacdo e nutricdo podem gerar quadros nutricionais contraditérios, onde “[...]
tanto a desnutricao quanto a obesidade e outras doengas crénicas ndo transmissiveis,
do ponto de vista fisiolégico, mas também socioantropolégico, podem ser
manifestagdes bioldgicas da fome e md alimentagdo e nutricdo” (OLIVEIRA; CARVALHO,
2010, p. 126).

A existéncia do contrassenso entre o avanco tecnolégico e a privacdo de
alimentos é um dos sinais de que a ocorréncia da fome ndo esta relacionada, na maioria
das vezes, com produgdo e a oferta de alimentos, mas com as condigdes materiais de
acesso aos mesmos. Segundo a Organizagdo das Nagdes Unidas para a Alimentagado e a
Agricultura (FAO), as desigualdades de renda, as mudancas climaticas e os conflitos
armados sdo os principais fatores que separam as pessoas dos alimentos (FAO, FIDA, et

al., 2019).
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No Brasil, existe pouco histdrico de envolvimento em guerras, entretanto as
condicGes socioeconOmicas martirizam uma parcela significativa do povo brasileiro
desde o inicio da coloniza¢do europeia, ndo estando superadas até hoje (NASCIMENTO,
2012). Ja nos tempos do império, passando pelos primérdios da republica, havia
preocupacdes dos governos com a alimentacdo das camadas mais pobres, que
desencadearam ac¢des pontuais de socorro aos famintos!. Porém, somente quando o
pais comegou a participar de grandes eventos tematicos, como a Cupula Mundial de
Alimentacdo e a receber missGes técnicas da FAO, é que surgiram politicas mais
estruturadas de superacdo da fome (BELIK, 2003).

Apesar de haver muitos esfor¢cos no sentido da sua reducdo, a fome continua
presente no Brasil e na maioria dos paises. De acordo com o relatdrio da FAO sobre a
inseguranca alimentar no mundo (FAO, FIDA, et al., 2019), a quantidade de pessoas que
passam fome em todo o mundo foi reduzida nas ultimas décadas, mas desde 2015 se
estabilizou em torno de 11% da populagao mundial. Em nimeros absolutos, nos ultimos
anos houve um aumento de individuos em condicdo de subalimentacdo elevada (os que
passam fome), chegando a 820 milhdes de pessoas em 2019. Se for considerado
também as pessoas que passam por situagdes de inseguranga alimentar moderada (as
gue tém caréncias no acesso aos alimentos saudaveis, nutritivos e suficientes), o
numero alcanca o patamar de dois bilhGes de individuos (FAO, FIDA, et al., 2019). Atingir
a meta dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) de zerar a fome e a
desnutricdo em todo o mundo até o ano de 20302, ja seria uma possibilidade distante
antes do surgimento da Covid-19. Com o advento da pandemia do coronavirus, se

tornou ainda mais dificil.

! para mais informacdes sobre as politicas e institucionalidades relativas ao tratamento da fome e da
alimentagdo construidas (ainda que de maneira fragil e instaveis) desde o inicio de século XX, consultar:
Perspectivas para seguranga alimentar e nutricional no Brasil (BELIK, 2003); Seguranca alimentar e
nutricional (MALUF, 2007); Licdes da histdria - avancos e retrocessos na trajetoéria das politicas publicas
de combate a fome e a pobreza no Brasil (PELIANO, 2010); Transformando o problema da fome em
questdo alimentar e nutricional: uma cronica desigualdade social (OLIVEIRA; CARVALHO, 2010); A
trajetéria histdrica da seguranga alimentar e nutricional na agenda politica nacional: projetos,
descontinuidades e consolidagdo (SILVA, 2014).

A Organizagdo das NagbGes Unidas (ONU) definiu uma agenda mundial dos Objetivos para o
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), com 17 grandes temas. O objetivo n2 2 é “Fome Zero e Agricultura
Sustentdvel - Acabar com a fome, alcancgar a sequranca alimentar e melhoria da nutri¢cdo e promover a
agricultura sustentdvel”. A meta 2.1 é: “Até 2030, acabar com a fome e garantir o acesso de todas as
pessoas, em particular os pobres e pessoas em situagdes vulneraveis, incluindo criancas, a alimentos
seguros, nutritivos e suficientes durante todo o ano” (ONU, 2015).

N
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Algo que mudou significativamente ao longo do tempo foram as concepc¢des e
visOes de mundo associadas ao problema da fome, acompanhando o contexto politico,
econdmico e social de cada época. O termo “Seguranga Alimentar” ndo era utilizado até
meados do século XX, mas emergiu ao final da Segunda Guerra Mundial, em um
momento de grande escassez dos alimentos na Europa, devastada pelo conflito. Na sua
origem, a ideia de Seguranca Alimentar estava associada diretamente a disponibilidade
de alimentos, em quantidade suficiente, livre de embargos ou cercos militares. Com o
tempo, novos contextos fomentaram a sua complexificagdao, passando a incorporar a
dimensdo do acesso da populagdo aos alimentos, considerando também o
armazenamento e a regularidade no abastecimento. Posteriormente, passou-se a
utilizar o termo “Seguranca Alimentar e Nutricional”, que adicionou a dimensdo da
qualidade nutricional, traduzida no suprimento nao apenas das necessidades caldricas,
mas na ingestdo equilibrada de nutrientes, na auséncia de contaminantes quimicos e
bioldgicos, considerando as condigdes de produgdo, a sustentabilidade ambiental, a
inocuidade para a saude humana e o respeito a cultura alimentar (BELIK, 2003; BURITY,
FRANCESCHINI, et al., 2010; MALUF, 2007; PINHEIRO, 2009; SILVA, 2014).

Ao longo do tempo, distintas politicas publicas de seguranca alimentar foram
implementadas. No inicio, as acBes estavam centradas na distribuicio de géneros
alimenticios, depois foi incorporada a énfase no aumento da produgao agropecuaria.
Finalmente, foram criadas as politicas mais complexas, de carater estruturante, focadas
em mudangas nas condigdes socioecondmicas das familias, através do fomento do
trabalho e da elevacdo da renda e do consumo, para tira-las da fome de forma definitiva.
Estas mudancas que ocorreram no enfoque sobre o problema da fome e nas a¢des de
SAN desencadeadas em cada periodo histérico, sdo um exemplo do quanto as mudangas
de concepcdes e de valores mais gerais e setoriais que ocorrem ao longo do tempo,
alteram as percepcdes sobre os problemas publicos.

As politicas publicas, na maioria das vezes, sao voltadas a resolugdo de algum
tipo de problema. Entretanto, a definicdo sobre o enfoque das solugdes a serem
adotadas e de quais acbes devem ser priorizadas, ndo segue uma ldgica
necessariamente racional, mas sdo objeto de disputas entre os atores sociais na
definicdo da agenda publica, conforme os interesses de classe ou categoria social, em

cada época (SUBIRATS, 2006). Na realidade, os referenciais globais (MULLER, 2005;
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2008; 2015) prevalecentes em cada periodo — ou seja, as compreensdes de mundo e da
politica, que dizem a que e a quem serve o Estado (ou a qué e a quem ele ndo deve
servir), estabelecendo o lugar das politicas publicas no funcionamento das sociedades
(MULLER, 2015) 3 — influenciaram e influenciam as acdes de combate a fome e promoc3o
da SAN. Por sua vez, os referenciais globais e as interpretacdes sobre as politicas publicas
sdo influenciados por estas disputas, onde diferentes visGes de mundo, carregadas de
valores e concep¢des competem pela hegemonia.

Somente com a transicdo democratica, nas décadas de 1980 e 1990, aconteceu
uma inflexdo na concepgdo de seguranga alimentar no Brasil, trazendo aos poucos a
perspectiva do Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA) para o debate. A
redemocratizacdo, além de fazer emergir temas que estavam “proibidos”, trouxe com
muita forga o desejo da populagao de participar e ficar mais préxima dos espagos onde
acontecem as definicdes das politicas. Em contraposicio ao modelo de governo
centralizado na esfera federal, autoritdrio e distante da populacao, emergiu do processo
constituinte um novo desenho de Estado, com mais forca dos estados e dos municipios
e com espacos institucionais de participacdo nos programas e projetos sociais (SILVA;
MARQUES, 2004).

A Constituicdo de 1988 fez surgir um conjunto de inovacdes em termos de canais
de participacao institucional, com diversos formatos, alcances diferenciados e miultiplas
possibilidades de intervencdo nos processos decisérios. Conselhos gestores de politicas
publicas, conferéncias, audiéncias e debates publicos, orcamento participativo, comités
e comissdes tematicas sdo exemplos de novos espagos para a participagao que se
disseminaram amplamente no Brasil, sendo utilizados nos mais diversos tipos de
politicas publicas (BRASIL, 2007). As diferentes finalidades dos conselhos e das

conferéncias sdo destacadas por Flavia Brasil (2007, p. 131):

3 Utiliza-se aqui as concepcdes de referencial global e referencial setorial desenvolvidas por Bruno Jobert
e Pierre Muller, onde os referenciais sdo criados e disputados por grupos na sociedade de forma a
auxiliar na compreensdo de fendmenos e contextos complexos, para poder agir sobre a realidade. O
referencial global é definido como um sistema de representagdo e de interpretagdo da realidade, que
leva em conta os aspectos politicos, sociais e econdmicos, e que influencia nas interpretagdes setoriais
e na construgdo das politicas publicas. O referencial setorial diz respeito a um tema ou setor especifico
da organizagdo social e pode estar relacionado aos problemas (como a satde, a agricultura, a seguranca
alimentar), ou as populagées (os indigenas, os quilombolas) ou a estes dois elementos reunidos, sendo
influenciado pelo referencial global e pela acdo dos mediadores (MULLER, 2005). Este tema dos
referenciais sera discutido com maior profundidade capitulo trés.
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As conferéncias vocacionam-se especialmente para alimentar a
agenda publica, estabelecer diretrizes e efetuar, em alguma medida,
uma avaliagdo participativa das politicas em curso. Os conselhos
voltam-se principalmente para deliberacdo de aspectos relativos a
gestdo das politicas, embora possam se destinar aos aspectos
decisdrios relativos a formulacdo. [...] ou seja, trata-se de canais com
papeis distintos e complementares.

A participacdo nos processos de construcdo e implementacdo de politicas pode
atender a distintos interesses. Conforme descrito na literatura, é possivel identificar
como finalidades da participacdo social: influéncia nos processos de decisdo;
democratizagdo do Estado; controle publico; aprendizado social; legitimidade politica e
melhoria das decisoes; inclusdo social e reducdo das desigualdades, dentre outros fins
(BRASIL, 2007; DAGNINO, 2004). No caso dos programas sociais, a participacdo pode ser
um requisito necessario, em funcdo das especificidades de cada programa ou projeto,
gue muitas vezes demandam uma interacdo maior com os beneficiarios diretos.
Entretanto, a participagdo pode acarretar em maior complexidade nos processos de
formulacdo e gestdo das politicas, tencionando a légica tradicional de gestdo publica
centralizada e pouco permeavel aos grupos marginalizados, exigindo maior flexibilidade
no planejamento e na acdo (BRASIL, 2007).

Apesar de serem espagos criados para aperfeicoar o funcionamento da
democracia e ampliar o acesso das populacdes marginalizadas as politicas publicas, os
conselhos também sdo utilizados em uma perspectiva liberal, como instrumentos ou
mecanismos de colaboracdo (BRASIL, 2007). Significa que o desejo de mudanca e de
participacdo de um grupo ou populacdo pode ser manipulado dentro de uma estrutura
de gestdo tradicional, servindo como um “abafador” de conflitos, de forma a desfazer
tensdGes e suprimir movimentos mais fortes de mudanca em um determinado setor ou
territério (GOHN, 2001).

A criacdo de diversos tipos de conselhos e sua multiplicacdo pelos estados e
municipios brasileiros, somado ao potencial democratizante e de toda a reformulagao
politica ensejada por eles junto as conferéncias e outros instrumentos, sdo evidéncias
da importancia e do vigor deste de espaco de participacao social. Apesar disso, existem
muitas barreiras estruturais que tem limitado a sua capacidade de agir e de incidir nas

correlagcdes de forca estabelecida, o que chega a ser um paradoxo. Em muitos casos, os
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debates e confrontos que ocorrem no interior dos conselhos ndo alcanga grande
repercussao na sociedade e no campo institucional (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012).

O surgimento do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
(CONSEA) é fruto da juncdo entre alguns desses elementos: i) a evolucdo da tematica da
SAN, que alcangou um lugar de maior importancia ao ser percebida como um direito; ii)
a urgéncia de uma ac¢do do Estado brasileiro no socorro dos seus cidaddos mais
desguarnecidos; iii) a ansia da sociedade em ampliar seus espagos de participagdao em
todos os niveis. Em sua primeira edi¢cdo ao nivel nacional, o Consea funcionou somente
entre 1993 e 1994, sendo extinto em 1995, na gestdao de Fernando Henrique Cardoso
(FHC). Na ocasido, foi criado o programa Comunidade Soliddria, e houve uma mudanca
importante no enfoque das politicas sociais, tirando a SAN da linha prioritaria de acdo
do governo e colocando o combate a pobreza em seu lugar (PELIANO, 2010). No inicio
dos anos 2000, com a ascensdo de uma coalizdo de partidos e forgas politicas lideradas
pelo Partido dos Trabalhadores ao Governo Federal, o tema da fome ocupou pela
primeira vez um lugar central na agenda publica nacional, materializado na implantacdo
do Programa Fome Zero e no ressurgimento do Consea Nacional (ARANHA, 2010).

Com o novo enfoque das politicas publicas implementadas no Brasil a partir de
2003, ocorreram mudangas significativas nos indicadores da SAN. Segundo dados da
FAO, publicados no relatério O Estado da Seguranga Alimentar e Nutricional no Brasil
2015, o Brasil havia saido do “mapa da fome” no ano de 2014. O documento aponta
que, entre 2002 e 2013, o niumero de brasileiros em situa¢do de subalimentacdo caiu
em 82%, chegando a um numero inferior a 5%. De acordo com o relatdrio, as principais
acOes que contribuiram para esta mudanga foram as politicas de seguranga alimentar e
nutricional e o apoio a agricultura familiar (KEPPLE, SEGALL-CORREA, et al., 2015).

Estudos recentes mostram que politicas publicas de SAN brasileiras vém sendo
adotadas em diversas regides do mundo, especialmente na Africa, América Latina e
Caribe, com destaque para as acdes de combate a fome e a pobreza, como os programas
de transferéncia de renda e as compras governamentais diretas da agricultura familiar
(SABOURIN; GRISA, 2018). A melhoria nos indices e a adog¢do das politicas brasileiras por
outras nacdes demonstra a forca e a importancia das propostas elaboradas e

implementadas no pais, com solugGes factiveis para problemas complexos.
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Em relagdo ao Consea Nacional e as politicas publicas federais no tema da SAN,
farta literatura académica de qualidade esta disponivel (NASCIMENTO, 2012; LEAO;
MALUF, 2012; ZIMMERMANN, 2011; MALUF, 2010; BOCHHI, 2010; PELIANO, 2010;
ARANHA, 2010; BELIK, 2010; PINHEIRO, 2009; MALUF, 2006; PINTO, 2004; entre outras).
Importantes centros de pesquisa e de pds-graduacdo brasileiros, como o CPDA/UFRRJ,
o0 PGDR/UFRGS, o IPEA, o IE/UNICAMP e o OPSAN/UNB?*, dentre outros, vém produzindo
dissertacdes, teses, artigos cientificos e relatdrios técnicos sobre o assunto, abordando
os aspectos da trajetdria do Consea, a construcdo social, aimplementacdo e os impactos
das politicas de SAN, dentre outros temas correlatos. Entretanto, pouco se sabe sobre o
percurso desta tematica nas esferas estaduais e qual sua participagdao no processo
politico geral transcorrido ao nivel de pais. Quantas das conquistas nacionais se valeram
do acumulo de conhecimento nos estados? O que foi aprendido nos processos estaduais
e disponibilizado ao pais? E qual a repercussdo da trajetdria nacional nos estados? Essas
e outras perguntas nao foram elucidadas, passando ao largo da maioria das pesquisas
académicas, mesmo em Minas Gerais, um dos estados com maior tradigdo no assunto.
Pouco se sabe também sobre as politicas publicas de SAN elaboradas e implementadas
ao nivel estadual, que ndo extrapolaram as fronteiras dos seus territdrios. A lacuna da
literatura é uma oportunidade e um potencial a ser explorado. O estudo aqui
apresentado se inseriu neste hiato, para trazer a tona a experiéncia de Minas Gerais
como referéncia para o pais.

O interesse por este tema de pesquisa esta relacionado com a minha trajetéria
profissional. Por duas décadas estive integrado a equipe técnica do Centro de
Tecnologias Alternativas da Zona da Mata (CTA-ZM), uma organizagdo que promove a
agroecologia e realiza incidéncia politica junto ao Estado. Durante este periodo, atuei
como extensionista, assessor dos movimentos sociais dos trabalhadores rurais e me
dediquei ao tema das politicas publicas, a partir das redes e movimentos em que o CTA-
ZM esteve inserido. Participei da Articulagdo Mineira de Agroecologia (AMA) e fui

membro do Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CEDRAF),

4 CPDA/UFFRIJ: Programa de Pds-Graduacio de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e
Sociedade da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro; PGDR/UFRGS: Programa de Pds-Graduagdo
em Desenvolvimento Rural da Universidade do Rio Grande do Sul; IPEA: Instituto de Pesquisa EconGmica
Aplicada; IE/UNICAMP: Instituto de Economia da Universidade Estadual de Campinas; OPSAN/UNB:
Observatorio de Politicas de Segurancga Alimentar e Nutri¢cdo da Universidade de Brasilia.
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representando a AMA. Acompanhei os movimentos sociais mineiros na disputa pela
incorporacdo na agenda publica do Estado, das questdes relacionadas com a agricultura
familiar, agroecologia, SAN, reforma agraria, agricultura urbana, pesquisa em
agroecologia e outros temas afins. Estive proximo ao Consea-MG, participando de
plendrias, conferéncias e outras atividades.

Foi a partir da atuacdo nesses espacos que surgiram muitas questdes sobre a
analise das politicas publicas, seus mecanismos de formulacdo e implementacgado, as
relacGes entre os governos e os movimentos sociais, a funcionalidade e os alcances dos
espacos de controle social de politicas publicas. Ao me desligar do CTA-ZM para adentrar
no espago académico, algumas dessas perguntas se tornaram objeto de estudo, sendo

gue uma parte delas se converteu em questdo de pesquisa desta dissertacao.

1.1. Recorte Analitico

Em 1998, quando as politicas publicas de SAN estavam novamente resumidas a
intervengdes pontuais, o FOrum Brasileiro de Seguranga Alimentar e Nutricional
(FBSAN)® apresentou para Itamar Franco, a época governador eleito de MG, a proposta
de criagdo do Consea-MG e o estabelecimento de politicas publicas de SAN no estado.
Apds tomar posse como governador, as proposi¢cdes do FBSAN foram implementadas e
a partir dai o Estado de MG colocou na agenda publica, programas e projetos com
enfoque de SAN. Desde 1999, o Consea-MG atua de forma ininterrupta, portanto, esta
ha mais tempo em atividade do que o Consea Nacional.

Tradicionalmente os colegiados de gestdo de politicas publicas se ocupam com o
monitoramento e a avaliacdo das politicas e quando tém sucesso, cumprem a
importante tarefa de realizar o controle social sobre estas. Entretanto, no caso do

Consea-MG, houve uma ampliacdo das ac¢des, chegando ao nivel de formulacdo de

> O FBSAN foi criado em 1998, apds o éxito e a consolidacdo de iniimeras experiéncias locais de SAN em
todo o Pais e a participacdo da sociedade civil brasileira na Capula Mundial de Alimenta¢do, em Roma
no ano de 1996. Mais de cem representantes de movimentos sociais, pastorais, ONGs, pesquisadores,
professores, dentre outros, estiveram presentes na funda¢do do Férum, que se constituiu com o
objetivo de aumentar a articulagdo entre organizagGes e pessoas envolvidas com o tema da SAN e
ampliar a capacidade de incidéncia em politicas publicas (MENEZES, 2010). No inicio, foi utilizado o
nome “Férum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional e a sigla FBSAN. Posteriormente foi
incorporado o conceito de soberania alimentar e o nome passou a ser “Férum Brasileiro de Soberania e
Seguranca Alimentar e Nutricional” e a sigla FBSSAN (GADELHA, 2009). O tema do FBSAN sera retomado
no capitulo quatro, com maior aprofundamento.
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politicas. Além disso, o colegiado estendeu sua influéncia para além dos limites da
tematica de SAN e ndo se deteve nas fronteiras territoriais de Minas Gerais, participando
de processos em curso em outros estados e ao nivel nacional. Estes fatos destacam a
importancia do Consea-MG no cendrio mineiro e no plano nacional, sendo alguns dos
elementos que contribuiram na motivagdo para a realizagao deste estudo.

Esta dissertacdo realizou um olhar histérico e analitico sobre o Consea-MG em
sua trajetdria na mediacdo da politica de SAN. O recorte definido para a analise engloba
trés aspectos principais: o primeiro é a emergéncia da politica de SAN em Minas Gerais,
no sentido de compreender como foi que o tema institucionalizou-se no estado e quais
foram os atores sociais que tiveram parte nisso; o segundo aspecto diz respeito a
atuacdo do Consea desde a sua funda¢do em 1999 até o ano de 2018°, como mediador
no referencial setorial de SAN, investigando quais papéis foram desempenhados pelo
conselho nesse periodo; o terceiro aspecto é como as mudancas no referencial global e
no referencial setorial de SAN influenciaram e foram influenciados pelo Consea MG.
Optou-se por ndo adentrar na avaliacdo da execucdo e dos impactos das politicas, por
entender que se trata de tema de amplitude incompativel com os recursos disponiveis
para este trabalho.

O referencial tedrico mobilizado enfoca a analise de politicas publicas, optando-
se pela abordagem cognitiva de analise de politicas publicas. Esta abordagem traz a
vantagem de possibilitar analises agregando os atores sociais, as ideias e os valores que
orientam a acao dos atores sociais, bem como os limites estruturais a que estao
submetidos. O enfoque disponibiliza ferramentas que permitem relacionar o ambiente
politico, econémico e social no plano federal e as politicas operadas ao nivel estadual.
Desta forma, a abordagem cognitiva contribui para sanar as lacunas existentes nos
estudos das politicas de SAN nos estados, sem reducionismos ou avaliagdes simplistas,
com apuro e precisdo analitica.

A abordagem cognitiva de analise de politicas publicas ndao é um bloco coeso,
mas abrange um conjunto de perspectivas analiticas, mantendo-se um nucleo tedrico
comum. Assim como foram desenvolvidos diferentes interpretaces e pontos de vista,

surgiram distintas vertentes dentro da abordagem cognitiva, onde cada uma da maior

6 A atuacdo do Consea-MG entre 1999 e 2018 compreende o periodo em andlise nessa dissertagdo. O
Consea-MG segue ativo até os dias atuais.
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destaque a determinados aspectos da teoria, tais como: referencial, discurso,
paradigma, férum, arena, sistema de crencas e outros (NIERDELE; GRISA, 2013). Neste
trabalho, definiu-se pela énfase em dois deles: os referenciais, que sdo sistemas
interpretativos da realidade, criados pela sociedade no sentido de compreender e agir
sobre a realidade (MULLER, 2008); e os mediadores, atores sociais individuais ou
coletivos com a capacidade de construir referenciais de politicas publicas, uma vez que
tém habilidades para fazer a ligagao entre o global e o setorial, espagos diferentes na
acdo e na producao de sentidos. S3o atores que agem segundo seu sistema de crencas
e valores, transitam entre diferentes contextos onde dialogam com outros atores, e
desta forma, fortalecem determinados referenciais em detrimento de outros (MULLER,
2015).

Utilizando-se essa base tedrica como lente na observacgao critica da trajetdria do
Consea-MG, busca-se compreender se o colegiado atuou como um mediador das
politicas de SAN em Minas Gerais e de que forma o fez, bem como quais atores sociais
estiveram a frente destes processos. Outro ponto de investigacdo é a construcdo e do
referencial setorial de seguranga alimentar e nutricional e a influéncia do referencial
global neste setor, para analisar de que forma a atua¢do do Consea Minas fortaleceu a

construcdo do referencial setorial e o quanto foi influenciado pelo global.

1.2. Questdes de Pesquisa e Objetivos

Apesar dos esforgos de diversos centros de pesquisa, com inumeros
pesquisadores que se debrugaram sobre o tema da segurancga alimentar e nutricional e
os espacos de participacdo e de gestdo social de politicas, uma lacuna ainda persiste.
Trata-se dos estudos sobre as contribui¢des das politicas estaduais de SAN e dos
Conselhos Estaduais de Seguranca Alimentar e sua relagdo com os processos nacionais.
Em funcdo desses elementos e considerando: a trajetéria significativa do Consea de
Minas Gerais dentro dessa tematica; as interlocu¢Ges do Consea-MG com outros
setores, dentro e fora dos limites estaduais; o potencial de analise de politica publica
gue a abordagem cognitiva fornece; definiram-se as seguintes questdes de pesquisa,

gue orientaram o percurso investigativo e analitico deste trabalho:
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1 - Como a problematica da SAN emergiu na agenda publica em Minas Gerais
e quais foram os atores sociais que pautaram este tema no estado, propiciando
a constituicao do Consea-MG?

2 - Como o Consea-MG atuou e que papel teve em relagao a agenda publica de
SAN no estado, em um contexto de mudancgas no referencial global e nos

referenciais setoriais de SAN?

Sdo objetivos deste trabalho:

Objetivo Geral: Analisar a trajetdria e o papel do Consea-MG na politica publica
de Seguranca Alimentar e Nutricional do estado de Minas Gerais, frente as mudancas

no referencial global e nos referenciais setoriais de Seguranga Alimentar e Nutricional.

Objetivos Especificos:

1 — Compreender e analisar como emergiu o referencial setorial de Seguranca
Alimentar e Nutricional na agenda publica do estado de Minas Gerais e quais
mediadores participaram deste processo;

2 — Analisar a atuacdao do Consea-MG nas politicas de Seguranca Alimentar e
Nutricional de Minas Gerais, entre 1999 e 2018;

3 — Pesquisar como as mudancas no referencial global em Minas Gerais, e as
mudangas nos referenciais setoriais de Seguranga Alimentar e Nutricional no

estado, influenciaram e foram influenciadas pelo Consea-MG.

A dissertacdo estd organizada em cinco capitulos, além dessa introducdo
(numerada como capitulo um) e das consideracdes finais (capitulo sete). O capitulo dois
traz de forma detalhada a metodologia utilizada e as justificativas para as escolhas
realizadas no campo metodolégico. No capitulo trés, apresenta-se o referencial tedrico,
com uma divisao em trés partes: a primeira trata da abordagem cognitiva de analise de
politicas publicas, apresentando sua origem e suas bases conceituais; a segunda parte
complementa a primeira e traz os conceitos de referencial global, referencial setorial e
de mediadores; a terceira parte aborda os aspectos da seguranca alimentar e

nutricional. O capitulo quatro discute a trajetdria histérica da seguranga alimentar e
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nutricional e sua chegada ao Brasil, de forma a contextualizar os elementos fundantes
da tematica, proporcionando ao leitor melhores condi¢cbes para compreender seu
surgimento em Minas Gerais. O capitulo cinco discute como a politica de SAN emergiu
em MG, quais os atores sociais deram suporte para a instalacido do Consea e a
construcdo dos referenciais. Em seguida, no capitulo seis, discute-se a atuacdo do
Consea desde os movimentos subsequentes a sua criacdo, até o ano de 2018. Foram
identificadas e categorizadas quatro fases distintas de atividade do Consea-MG, no que
se refere a mediacdo das politicas de SAN e a influéncia dos referenciais. A Ultima secao
do capitulo seis contém uma sintese das realizacdes do Consea-MG, uma linha do tempo
dos principais acontecimentos relacionados a SAN em Minas Gerais, bem como os
referenciais globais e os referenciais setoriais de SAN vigentes em cada periodo. O

capitulo sete apresenta as consideragdes finais desta dissertagao.
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2. METODOLOGIA

Nesta pesquisa, utiliza-se de metodologia de pesquisa exploratéria, de natureza
gualitativa, com abordagem direta. Esta opcdo foi em funcdo de se tratar de uma
investigagao sobre um processo social denso, onde se fizeram presentes dezenas de
atores sociais, interagindo ao longo de duas décadas, com muitos elementos de analise
ainda desconhecidos. Este tipo de abordagem permite ao pesquisador ampliar sua
familiaridade com o fendmeno ou fato investigado, de forma a aumentar os
conhecimentos sobre o caso, bem como clarear os conceitos envolvidos na situacdo
pesquisada (MARCONI; LAKATOS, 2003). Na pesquisa qualitativa, hd interesse pelo
processo em analise e ndo apenas por um resultado pontual. Destaca-se que neste tipo
de investigagao, ndao ocorre um distanciamento entre o pesquisador e o objeto
estudado, bem como a importancia de retratar as perspectivas dos participantes
(OLIVEIRA, 2011). Segundo algumas perspectivas contemporaneas das ciéncias sociais,
na pesquisa qualitativa o pesquisador é também um sujeito indissocidvel do objeto
investigado e expressa a sua subjetividade, sendo necessario reconhecer e permitir a
percepcdo do pesquisador na investigacio (ARAUJO; OLIVEIRA; ROSSATO, 2017).

A maioria dos autores que tratam da classificacdo das pesquisas quanto ao seu
objetivo, destacam trés tipos principais: a exploratdria, a descritiva e a explicativa. Para
Malhotra (2005), a pesquisa qualitativa é exploratdria por natureza, sendo realizada
com a finalidade de obter mais informagdes sobre o problema de pesquisa, quando o
pesquisador ndo tem informacdes suficientes sobre este.

Este capitulo contém duas secbes, sendo que a primeira descreve os
procedimentos metodoldgicos adotados para a obtencdo dos dados durante o processo
de pesquisa. A segunda secdo discorre sobre a forma como foram tratadas as

informacOes apuradas, em sua fase analitica.

2.1 Coleta de Dados

Na coleta de dados, utilizou-se duas técnicas principais: a pesquisa documental,
por meio da qual teve inicio a pesquisa e a realizagao de entrevistas semiestruturadas,

conforme serdo descritas a seguir.
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E importante destacar que a pesquisa documental se diferencia da pesquisa
bibliografica pela natureza da fonte, pois na pesquisa documental o insumo vem de
fontes primarias, que ndo receberam tratamento analitico, enquanto na pesquisa
bibliografica busca-se o aporte dos diversos autores que se debrucaram sobre o tema
ou o objeto da pesquisa. A busca por documentos e fontes primarias é ainda mais
importante quando se trata de um problema que tem grande quantidade de
informacdes e dados dispersos (GIL, 2008). No caso do Consea-MG e da politica de SAN
de Minas Gerais, houve, ao longo do tempo, vasta producdo de documentos, muitos
deles de grande relevancia, como os Planos Estaduais de Seguranca Alimentar e
Nutricional, os relatérios das Conferéncias Estaduais’, as atas das reunides da plenaria
do Consea, um extenso marco legal com decretos, portarias, leis e resolucbes, bem
como diversos documentos tematicos.

Um destaque desta etapa é o trabalho de pesquisa realizado nas atas das
reunides do Consea-MG. Entre os anos de 1999 e 2018, ocorreram 96 reunides plenarias
(somando-se 89 reunifes ordindrias e sete extraordindrias), sendo localizadas e
disponibilizadas pela assessoria técnica do conselho um total de 91 atas. Estes
documentos foram analisados e sistematizados com dois objetivos principais: identificar
guais temas ou assuntos foram objeto de discussdo e deliberacdo, com especial
interesse pelas politicas publicas de SAN; e o segundo objetivo foi identificar os
conselheiros e as organizacdes (estatais e ndo estatais), citadas nominalmente nas atas?®,
como forma de distinguir pessoas ou organizagdes que tiveram destacada atuagao no
conselho.

Nas etapas iniciais do estudo, antes da fase de campo propriamente dita, foi

realizada uma incursdo empirica do pesquisador com a intencdo de conhecer melhor o

7Em Minas Gerais, entre 1999 e 2018, foram elaborados quatro Planos Estaduais de Seguranca Alimentar
e Nutricional e ocorreram seis Conferéncias Estaduais de Seguranca Alimentar e Nutricional. Quadros
detalhados com os temas e as datas das conferéncias e planos serdo apresentados e discutidos no
capitulo seis.

8 O registro de presenca dos conselheiros nas reunides plenarias do Consea foi realizado através de lista
de presenca assinada, separada da ata, sendo que as listas de presenga ndo foram acessadas nesta
pesquisa. Somente constam os nomes nas atas, daqueles conselheiros que realizavam algum tipo de
argumentacdo e ou proposicao durante os debates e deliberagdes, bem como aqueles conselheiros que
assumiram alguma funcdo ou tarefa especifica, como a participacdo em comissdes, a representacdo do
conselho em algum evento ou instancia, ou a relatoria de uma matéria em discussdo. O presidente, o
secretario geral e o secretdrio executivo foram citados nominalmente nas atas, quando presentes nas
reunides.
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problema de pesquisa e mapear os principais atores-chave. Assim, foi possivel definir
com mais precisdo a base tedrica a ser utilizada, bem como as categorias de andlise e o
recorte analitico final. A investigagdo preliminar junto ao cenario da pesquisa é uma
etapa importante na pesquisa qualitativa, como forma de observagdao dos processos

sociais que ali ocorrem, conforme descrito por Minayo (2012a, p. 623):

E preciso ir a campo sem pretensdes formais e ampliar o grau de
seguranca em rela¢do a abordagem do objeto, inclusive, se possivel,
realizar algumas entrevistas abertas, promover o redesenho de
hipdteses, pressupostos e instrumentos, buscando uma sintonia fina
entre o quadro tedrico e os primeiros influxos da realidade.

Esta etapa preliminar ocorreu em 2018 e envolveu a realizagdo de entrevistas
abertas com uma assessora técnica e com quatro membros do Consea-MG de diferentes
periodos. Também foi nesta fase, em uma visita a sede da secretaria técnica do
conselho, que foi possivel angariar materiais e compor um acervo documental, com os
planos estaduais de SAN, os relatérios das conferéncias, as atas de 91 plenarias do
Consea-MG, dentre outros documentos coletados.

Nessa dissertacdo, o trabalho da pesquisa documental precedeu a realizacdo das
entrevistas e as informagdes coletadas serviram como subsidios para o refinamento do
referencial tedrico da pesquisa, bem como para a definicdo do grupo de informantes-
chave inicial e a elaboragao do roteiro das entrevistas.

A entrevista semiestruturada foi uma das técnicas de coleta de informacdes
utilizada neste estudo, por ser a mais adequada ao contexto da pesquisa, onde ha
necessidade de ouvir os atores sociais que vivenciaram o processo. Neste caso,
tratando-se de um tema de pesquisa amplo, onde estdo inseridos muitos atores sociais,
com diversos processos sociais desconhecidos do pesquisador ndo se utilizou de um
roteiro fechado de entrevista. Para Minayo (2012b, p. 64), as entrevistas
semiestruturadas sao as que “Combinam perguntas fechadas e abertas, em que o
entrevistado tem a possibilidade de discorrer sobre o tema em questdo, sem se prender
a indagacdo formulada”. Segundo Oliveira (2011), neste tipo de entrevista, ha uma lista
de informacGes que se busca de cada entrevistado, porém a ordem das perguntas e a

forma de pergunta variam de acordo com cada entrevistado.



31

As entrevistas ocorreram de forma presencial e foram previamente agendadas,
sendo realizadas em horarios e locais definidos pelos entrevistados, segundo suas
possibilidades e comodidades. O tempo médio de duracao das entrevistas foi de uma
hora e 20 minutos e a forma de registro utilizada foi a gravacdo em audio e anotacdo no
caderno de campo. O projeto de pesquisa foi submetido ao comité de ética da UFV,
tendo sido aprovado, conforme o Parecer Consubstanciado do CEP/UFV n? 3.334.370,
de 20 de maio de 2019. Todos os entrevistados foram devidamente informados quanto
aos objetivos e procedimentos adotados nesta pesquisa, e receberam cdpias assinadas
do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE). O roteiro base utilizado nas
entrevistas deste trabalho consta do apéndice 1.

Conforme descrito em seus objetivos, esta pesquisa ndo busca comprovar ou
refutar uma hipdtese, mas ampliar a compreensao sobre um processo social, a luz de
uma base tedrica. Em funcdo disso, ndo foi utilizada amostragem do tipo probabilistica,
sendo constituido um grupo de informantes-chave, buscando identificar e entrevistar
especificamente pessoas com conhecimento e ou vivéncia no processo da politica
publica em analise. Dentre as técnicas de identificagdo de informantes-chave
disponiveis, o tipo escolhido foi a amostragem autogerada snowball ou “bola de neve”.
Nesta modalidade, é definido um grupo inicial, que no caso deste estudo, foi delineado
intencionalmente, com base na percepcdo do pesquisador sobre quem eram os atores-
chave do fendmeno e ao realizar a entrevista, foi solicitado ao entrevistado a indicacdo
de outras pessoas que poderiam aportar conhecimentos a pesquisa. O processo de
indicacdo de novos entrevistados continua, e assim o efeito resultante € uma amostra
autogerada (MALHOTRA et al., 2005; OLIVEIRA, 2011).

A escolha da técnica snowball foi em funcdo da necessidade de coletar dados
com informantes-chave, ou seja, individuos que participaram ativamente do processo
em estudo, mas que ndo era possivel determinar previamente quantas e quais pessoas
seria necessario ouvir. Neste caso, foram identificadas inicialmente sete pessoas,
através dos cargos no conselho e ou fungdes estratégicas que ocuparam em diferentes
momentos. Durante o trabalho de campo, de posse das informagdes coletadas com o
grupo inicial de entrevistados, foram sendo identificadas outras pessoas que poderiam
aportar conhecimentos empiricos relevantes ao estudo, completando as lacunas,

abarcando todos os objetivos e o periodo analisado, bem como as distintas visGes a
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partir dos diferentes tipos de inser¢ao no conselho. Mediante a saturagdao das
informacgdes, com a repeticdo dos conteudos das respostas, tendo sido contempladas
as questdes de pesquisa, foi completado o grupo de informantes-chave.

Ao todo foram entrevistadas 11 pessoas, sendo: i) dois representantes da
sociedade civil que ocuparam os cargos de presidente do Consea-MG; ii) duas pessoas
que alternaram a sua participagdo, tendo sido por algum tempo representantes da
sociedade civil e em outro momento ocupando a funcdo de secretario executivo do
conselho; iii) trés pessoas que, em alguns momentos atuaram como representantes da
sociedade civil e em outros momentos como representantes governamentais. Dessas
trés pessoas, uma ocupou por um periodo a funcao de secretario executivo do Consea-
MG, outra foi secretario executivo do CEDRAF, e outra foi secretaria executiva da
Camara Governamental Intersetorial de Seguranga Alimentar e Nutricional de Minas
Gerais (CAISANS-MG); iv) uma pessoa que foi representante da sociedade civil, sem ter
ocupado outras funcdes no conselho; v) uma pessoa que atuou como representante
governamental e, por um periodo, atuou na secretaria executiva do Consea-MG; vi) duas
pessoas que atuaram por um longo periodo na assessoria técnica do conselho.

Na fase de sistematizacdo, tratamento e analise das informacdes coletadas,
atribuiu-se de forma aleatéria a estes entrevistados, uma numeracdode 1a 11, de forma
a omitir as identidades dos mesmos em eventuais citagbes de fragmentos das

entrevistas ao longo do texto da dissertacdo.

2.2 Analise dos Dados Coletados

A analise das informacOes coletadas é uma fase crucial, especialmente na
pesquisa qualitativa. Todo o esfor¢o empregado nas etapas preparatérias, na
construcdo do projeto de pesquisa e no trabalho de campo, pode ser perdido se o
tratamento dos dados coletados ndo obedecer a métodos criteriosos de analise,
pautados no rigor cientifico. Este trabalho tem a abordagem cognitiva de analise de
politicas publicas como referencial tedrico orientador, e para interpretar os dados
coletados, foram mobilizados os instrumentos metodoldgicos da andlise de conteldo, a

partir dos principios, métodos e técnicas descritos por Laurence Bardin na década de
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1970, e aperfeicoada pela autora e por outros pesquisadores ao longo das décadas
seguintes.

Segundo Bardin (2011), ao analisar os dados das pesquisas sociais devemos ter
uma vigilancia critica, e nos afastar do caminho perigoso e até ingénuo, da compreensdo
espontanea dos fatos sociais, bem como de um suposto aprendizado intuitivo dos

pesquisadores. Para a autora, o rigor metodolégico é fundamental.

Figura 1 - Esquema da Andlise de Conteludo

(Se) (So) (Se) (So)
——- ——
' ]
Leitura Normal ] |
o SR T ,I
Se - significantes Varidveis Inferidas
So — significados Analise de Contetido

Fonte: (BARDIN, 2011, p. 48)

A figura 1 traz um esquema elaborado por Bardin da leitura com a Analise de
Conteudo, sendo que a esquerda é esquematizada uma leitura normal, onde a partir dos
significantes (Se), alcancamos os significados (So). A direita da imagem, aparecem as
varidveis inferidas, elemento central na Analise de Conteldo, quando buscamos deduzir
de maneira ldgica, outros contelddos contidos na mensagem, que ndo estdo a mostra na
superficie e variam conforme as condi¢des de producdo ou de recepcao da mensagem.
Trata-se, portanto, de um conjunto de ferramentas e técnicas de andlise das
comunicac¢des, que utiliza de procedimentos criteriosos e objetivos, para inferir os
conhecimentos relacionados com a producdo e recepg¢do das mensagens (BARDIN,
2011).

Neste trabalho, a analise documental (realizada em 2018 e 2019) permitiu a
construg¢ao de uma linha do tempo do Consea-MG, com os principais acontecimentos,
como a sua criagdo em 1999, a institucionalizacdo em lei em 2003, a regionalizacdo, a
elaboracdo da Lei Organica (LOSAN) e a constituicdo do Sistema Nacional (SISAN), bem
como os principais temas e politicas abordadas pelo conselho, dentre outros aspectos®.

Com base nestes elementos e no referencial tedrico, foi realizado o planejamento do

° No capitulo seis, apresenta-se o quadro 16, com os principais eventos presentes na trajetéria do Consea-
MG, que compdem a sua linha do tempo.
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trabalho de campo, no sentido de alcancar uma compreensdao ampla do processo, para
suprir as principais lacunas relacionadas aos objetivos, e responder as questGes de
pesquisa, mediante inferéncia das informacdes coletadas. Para o processo de anilise,
tomando como base o referencial tedrico utilizado, foram definidas categorias
analiticas, relacionadas com os elementos centrais desta abordagem tedrica:
Referencial Global; Referencial Setorial de Seguranca Alimentar e Nutricional de Minas
Gerais; Mediadores do Referencial Setorial de SAN em Minas Gerais, conforme

apresentado no quadro 1:

Quadro 1 - Categorias analiticas utilizadas

Elementos centrais da abordagem dos
referenciais

Categorias de analise definidas para a
pesquisa

Referencial global

Referencial global

Referencial setorial

Referencial setorial de Seguranca Alimentar
e Nutricional de Minas Gerais

Mediadores do referencial setorial de SAN

Mediadores . .
em Minas Gerais.

Fonte: elaborado pelo autor (2020).

As entrevistas foram realizadas entre setembro e outubro de 2019 sendo
transcritas apds concluido o trabalho de campo. Em seguida, foi realizada uma leitura
horizontal de cada uma delas onde buscou-se compreender melhor o lugar de fala de
cada um dos atores sociais, as suas percepgoes sobre o processo e as principais acoes
atribuidas ao Consea-MG para a consecugdo das politicas de SAN. Em um segundo
momento, foi realizada uma leitura transversal, buscando os temas de interesse da
pesquisa dentro da fala de cada um dos entrevistados. Assim, realizou-se um trabalho
de recorte, reagrupamento e sintese das informagdes, para constituir uma nova matriz,
destacando cada topico pesquisado e relacionando em cada um deles, as respectivas
respostas obtidas, para proceder a devida interpretagdo das informacgdes, agora ja mais
livre em relacdo as falas. Nao foi utilizado software na analise das entrevistas. Este
conjunto de passos adotados seguiu o caminho sugerido por Minayo (2012a), para a

analise de conteudo, onde sdo elementos centrais o exercicio dos verbos compreender
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e interpretar, para, em um passo seguinte, dialetizar no sentido de obter uma
interpretacdo de um fendmeno social, a luz de um referencial tedrico.

Para melhorar a confiabilidade e a qualidade das informacdes coletadas, foi
realizada a triangulacdo dos dados, fazendo uma checagem das informacdes entre as
diferentes fontes, a partir das distintas técnicas de coleta utilizadas. A triangulacdo é o
olhar para o mesmo fato a partir de mais de uma fonte de dados, acrescentando rigor,
amplitude, complexidade, riqueza e profundidade na investigacdo. (ABDALLA et al.,
2013).

O exercicio de interpretacdo nesta pesquisa seguiu também o caminho descrito
por Gomes (2012, p. 91): “Chegamos a uma interpretagdo quando conseguimos realizar
uma sintese entre: as questoes de pesquisa; os resultados obtidos a partir da analise do
material coletado, as inferéncias realizadas e a perspectiva tedrica adotada”.
Finalmente, o fechamento desta etapa se deu com a redagdo desta dissertacao,

buscando uma fidelidade aos fatos e a interpretagdo realizada pelo autor.
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3. REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo traz o referencial tedrico da dissertagdo, tendo duas linhas
conceituais principais: com a primeira discute-se os aspectos da analise de politicas
publicas, através da “Abordagem Cognitiva de Anadlise de Politica Publicas”.
Desenvolvida em principio por Bruno Jobert e Pierre Muller e aprofundada
posteriormente por Muller, enfatiza a compreensdao do referencial global, dos
referenciais setoriais e dos mediadores de politicas publicas. Também destaca a
compreensao sobre as tensGes decorrentes do ajuste entre o global e o setorial e as
disputas pela afirmacdo dos diferentes referenciais. Esta lente analitica da abordagem
cognitiva serd a principal base tedrica para a andlise da trajetéria do Consea-MG, desde
a sua instalacdo em 1999, a atuacao do colegiado na elaboracado e no controle social das
politicas publicas de SAN em Minas Gerais, bem como a influéncia do referencial global
no referencial setorial da seguranga alimentar e nutricional.

A segunda linha tedrica enfoca a Seguranca Alimentar e Nutricional, desde o
surgimento do conceito de Seguranca Alimentar em meados do século XX, sua
importancia histoérica, a evolucdo do tema com a incorporacgao de novos elementos e os
seus aspectos no Brasil. Com esta abordagem tedrica, objetiva-se compreender as
politicas publicas de seguranga alimentar e nutricional na sua relagdo com os
referenciais globais e o referencial setorial de SAN. Desta forma, analisa-se o Consea-
MG como um ator social coletivo e também como espaco de debates e tensionamentos
entre os atores, na disputa pela afirmacdo dos referenciais setoriais da seguranca
alimentar e nutricional.

O capitulo esta organizado em trés se¢bes, sendo a primeira dedicada a
apresentacdo da abordagem cognitiva de andlise de politicas publicas, trazendo sua
origem e principais elementos que a configuram. A segunda secdo da sequéncia a
primeira e discute os conceitos de referencial global, referencial setorial e mediadores.
Na sequéncia, discute-se a aplicacdo destes conceitos na realidade brasileira, uma vez
gue foram elaborados a partir da observacao das politicas implementadas no Estado
unitario francés. Por Ultimo, ainda nesta secdo, é tratado o tema da intersetorialidade
das politicas publicas de SAN. A terceira se¢do traz os elementos da Segurancga Alimentar

e Nutricional, a partir de um olhar histdrico sobre a formac¢do do conceito de SAN, a
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insercdo do tema no Brasil, inclusive na legislacdo do pais, a aderéncia do tema ao
enfoque da abordagem cognitiva de analise de politicas publicas e sua relacdo com os

referenciais de politicas publicas.

3.1. A Abordagem Cognitiva de Analise de Politicas Publicas

As Politicas publicas estdo diretamente conectadas com a vida cotidiana das
pessoas, quer elas percebam ou ndo. A atencdo aos problemas publicos e as
necessidades individuais e coletivas estdo na base do que se pretende com as politicas
publicas. No campo cientifico, a ciéncia politica emerge como organizagdo de um esforgo
intelectual de compreensdo e analise de politica publica. Em 1936, Harold Laswell
utilizou pela primeira vez a expressao policy analysis (anélise de politica publica). A partir
das décadas de 1950 e 1960 emergiram com mais intensidade os estudos de politicas
publicas realizados na Europa e nos Estados Unidos, motivados principalmente pela
nova fase que se descortinou no pds-guerra, na relacdo entre o Estado e os cidaddos.
Antes disso, a maior parte dos estudos era de carater normativo ou moral do governo e
buscavam compreender detalhes do funcionamento das instituicées (SOUZA, 2006).

Com o avango da ciéncia politica foram concebidas diversas denominacgées
conceituais para as politicas publicas. A definigao que provavelmente é a mais conhecida
do que s3do politicas publicas foi descrita sucintamente por Thomas Dye como “[...] tudo
o que um governo decide fazer ou deixar de fazer” (DYE, 1972, apud HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013, p. 6). Na literatura, é possivel encontrar diversas definicdes de
politica publica, com muitas imprecisGes e também divergéncias conceituais (RUA,
2013). Para Souza (2006), ndo existe uma definicdo de Politica Publica que seja
considerada como a melhor e a autora descreve o tema como um campo de
conhecimento que se relaciona com as a¢des do governo, bem como as analises destas
acdes e as eventuais mudancgas necessarias no seu rumo. Uma definicdo de politica
publica que abrange elementos normativos, de agdo e de competéncia e se aproxima da
abordagem cognitiva é descrita por Muller e Surel (2004, p. 16): “1) uma politica publica
constitui um quadro normativo de acdo; 2) ela combina elementos de forca publica e

III

elementos de competéncia; 3) ela tende a constituir uma ordem loca
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Ao lancarem em 1987 a obra Estado em A¢do, com foco na atuacdo do Estado e
dos atores sociais na construcdo das politicas publicas, Pierre Muller e Bruno Jobert
inovam e se diferenciam das concepg¢des mais utilizadas na Franga (Marxismo, Ciéncia
Politica e Ciéncia Administrativa), que analisavam o Estado “puro”, de forma
homogénea e acima da sociedade (JOBERT; MULLER, 1987). Esta mudanca no enfoque
da analise permitiu ampliar a visdo sobre o Estado, saindo dos limites da dimensdo da
soberania para compreender a sua agdo, quando entdo a politica publica passou a ser
percebida como a esséncia do Estado, e ndo apenas como ferramentas para acdo
(MULLER, 2015).

Segundo Muller (2015), a metade do século XIX, especialmente a década de
1850, marcou o inicio da atuacdo do estado sob a forma de politicas publicas, em
decorréncia da profunda modificagdo nas sociedades ocidentais, com a transi¢ao para
uma economia de mercado industrial, alterando também as relagdes entre a sociedade
e o Estado. Neste contexto, a sociedade passou a pensar e agir sem uma referéncia
externa, como ocorria nos periodos onde Estado e religido se misturavam e fatores
espirituais ditavam acOes estratégicas dos governantes. Isso ocorreu mediante a
instalacdo de processos de reflexdo interna da sociedade sobre si mesma, conforme

descrito por Muller (2015, p. 409-410, tradugdo nossa):

O Estado se torna o lugar onde a universalidade do mundo deve ser
pensada em um contexto em que emerge uma forma de auto
referencialidade (isto é, a producdo de um pensamento sobre si
mesmo) e auto reflexividade (isto é, capacidade de auto agdo) das
sociedades ocidentais.

As mudancas nas formas de atuacdo do Estado ocorridas no século XIX ndo
significaram o desaparecimento da a¢do dos governos nos campos da soberania, da
violéncia ou da dominacdo sobre a sociedade. Entretanto, exigiram uma mudanca de
compreensao e uma transformagdo na forma de agir, porque estas fungdes teriam que
ser exercidas através de politicas publicas (MULLER, 2015).

As alteragdes na forma da sociedade se relacionar com o mundo, e o surgimento
de uma nova concepcgdo do Estado, a exemplo do que ocorreu a partir da revolugcdo
industrial, ndo sdo fendmenos isolados. Quando ocorrem rupturas na sociedade, como

as alteragdes profundas na economia e nas relagdes de trabalho dadas pela
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industrializagdo, ou nos movimentos populacionais com grandes deslocamentos
territoriais, as sociedades produzem dispositivos de auto reflexividade, que ddo uma
nova dire¢ao para a atuagdo do Estado e fundamentam a construgao de politicas

pubicas, conforme descrito por Muller (2015, p. 409, traducdo nossa):

O nascimento de politicas publicas estd indissoluvelmente ligado a
necessidade inevitavel das sociedades modernas se distanciarem de si
mesmas para sustentar, de forma auto referencial e auto reflexiva, por
mecanismos apropriados, a regulacao da relacdo entre as partes e o
todo social.

Com a atuacdo do Estado a partir das politicas publicas, novos fatores passam a
influenciar as decisdes governamentais, na adoc¢ao de certas politicas em detrimento de
outras. Segundo Muller (2005), a mudanga da agdo publica é explicada mediante a
combinacdo de duas abordagens complementares: A primeira delas é a abordagem
estrutural’®, destacando os constrangimentos e a segunda é uma abordagem
relacionada aos atores'!, que enfatiza o quanto de autonomia possuem os agentes que
participam da formulagdo de politicas. Para o autor, a maneira mais eficaz de combinar
em uma analise os limites estruturais e os atores, é destacar no centro da ac¢do publica
0s seus quadros cognitivos e normativos, através dos referenciais, como uma expressao
da juncdo entre as restricdes estruturais e o significado atribuido pelos atores. Neste
sentido, a andlise cognitiva de politicas publicas pode ser bastante util para tratar de
uma forma conjunta, das estruturas e dos atores, uma vez que a analise passa pela
combinacdo entre restricOes estruturais e a autonomia dos atores sociais formuladores
de politicas. Para Muller, a literatura tradicional se mostra limitada na capacidade de
avaliar as condicOes de restricdo e de opgao pelas mudancas.

A Abordagem Cognitiva de Andlise de Politicas Publicas é uma corrente de
pensamento tedrico que ganhou destaque quando a énfase nas ideias passou a ter mais
atencdo na analise de politicas publicas, a partir da década de 1980 (GRISA, 2010a).

Nesta abordagem, as politicas publicas sdo compreendidas e analisadas como sendo

10 Estruturas s3o definidas por Muller (2005, p. 157, traducdo nossa) como: “Sistemas de interacdo
duradoura com diferentes subsistemas sociais, ndo diretamente dependentes da acdo de agentes
identificaveis e expressos em instituicGes estabilizadas e estruturas de visdo de mundo”.

11 Os atores sd3o definidos por Muller (2005, p. 157, traducdo nossa) como “Agentes identificaveis
(individuais ou coletivos), na medida em que participam diretamente da agdo publica”.
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definidas a partir das crengas e do pensamento comum de um grupo de atores sociais,
sejam publicos ou privados, de como estes interpretam uma determinada realidade e
configuram os problemas publicos, chegando até o desenho das alternativas (GRISA,
2010b).

A abordagem cognitiva estd longe de ser uma perspectiva unificada. Discutida
nos dias atuais principalmente na Franca, nos Estados Unidos e na Inglaterra, parte de
nocdes variadas, mas mantém uma congruéncia tedrica com a centralidade das ideias.
As diferentes visbes desenvolvidas produziram distintas categorias analiticas e
terminologias, como: discursos, sistema de crencas, forum, arena, paradigma,
referencial, dentre outros (NIERDELE; GRISA, 2013). Neste estudo sera destacado o
enfoque nos referenciais e nos atores sociais que cumprem o papel de mediadores,
favorecendo ou tencionando o ajuste do referencial setorial para o global, ou ainda
resistindo a este processo, como elementos centrais na compreensao da trajetdria do
Consea-MG e da politica de Segurancga Alimentar e Nutricional de Minas Gerais.

Segundo Muller (2005), outras perspectivas analiticas também enfatizam a
importancia das ideias, como é o caso de Vivien Schmidt e Claudio Radaelli, que
trabalham com a os conceitos de discursos ou narrativas de politicas publicas. J& Paul
Sabatier discute o sistema de crencas para descrever as coalizbes de defesas ou

coalizGes de interesses (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1999).

3.2. Referencial Global, Referencial Setorial e Mediadores

Bruno Jobert e Pierre Muller foram pioneiros no desenvolvimento da analise a
partir dos referenciais, elaborando o que se chamou também de “andlise setorial”. Os
primeiros trabalhos sobre os referenciais!? evidenciaram a nogdo de “referencial global”
e “referencial setorial”, com a compreensdo de que as mudancas e a construcdo de
novas politicas acontecem no sentido de tentar aproximar o referencial setorial do

global (GRISA, 2012).

12 Ap6s os primeiros estudos e o langamento da obra “O Estado em A¢30”, Pierre Muller foi quem mais se
dedicou a chamada “andlise setorial”, dando continuidade as pesquisas sobre os referenciais. Bruno
Jobert elaborou uma perspectiva um pouco diferente de Muller, analisando os féruns e as arenas
enquanto espagos de construgdo de politicas publicas (GRISA, 2012).
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Muller destaca que a abordagem cognitiva ndo é simplesmente uma abordagem
por ideias e o uso do conceito de referencial ndo pode ser limitado a percep¢do de que
as politicas tém uma carga de crencas ou mitos. Para o autor, “o referencial de uma
politica é, de fato, uma estrutura cognitiva e normativa que integra as crencas dos
agentes em um contexto mais amplo - setorial e / ou global” (MULLER, 2005, p. 171,
traducdo nossa). Desta forma, o referencial é uma ferramenta que articula em um
mesmo nivel, as estratégias dos atores e as estruturas sociais, expressando na relacdo
global-setorial, o peso das estruturas como uma certa visdo de mundo. Neste sentido,
as mudancas nas politicas podem ser relacionadas com as mudancas nas referéncias, na
medida que os referenciais exprimem relacdes de restricdo e tomam a forma de uma
relacdo de dominacdo. As ideias presentes em um referencial hegemonico assumem a
condicdo de uma “verdade”, e torna-se cada vez mais dificil para os atores sociais que
ndo estdo alinhados com o mesmo, desafiar o que da um significado ao mundo onde os
agentes vivem.

Para Muller (2008), o referencial global refere-se a uma espécie de projecao,
utilizada para expressar a forma como 0 mundo esta organizado em uma determinada
fase, uma representacdo geral que engloba as distintas representacées setoriais. Diz
respeito a um conjunto de crencas e de valores basicos de uma sociedade, bem como
os padrdes usados na definicdo do papel do Estado e da fungdo das politicas publicas.
“E a representacdo que uma sociedade faz de sua relagido com o mundo e sua
capacidade de agir sobre si mesmo através da agdo publica” (MULLER, 2008, p. 32,
traducdo nossa). E formulado pelos mediadores para ser utilizado na ordenacdo do
mundo, mediante a implementagao das politicas setoriais.

A abordagem dos referenciais foi descrita utilizando-se da compreensao de que
trés grandes regimes organizam o mundo e funcionam de forma sistémica: o regime
economico e social, o regime de cidadania e o regime da a¢do publica. Cada um deles se
relaciona respectivamente com os aspectos econémicos, sociais e politicos da vida
cotidiana das sociedades, de tal forma que nenhum dos trés pode funcionar de maneira
independente dos demais. Este sistema de interacdo entre os trés regimes e a
interpretagdo cognitiva que se faz a partir dele, é chamado de referencial global,

conforme descrito por Muller (2015, p. 429, traducdo nossa):
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[...] os trés regimes de acdo no mundo (regime econ6mico e social,
regime de cidadania e a politica publica) estdo, portanto, em uma
relagdo  sistémica (cada regime ndo pode funcionar
independentemente dos outros dois). E essa relagdo que da coeréncia
e, portanto, significado ao modo como uma sociedade, em um dado
momento, pensa sobre si mesma, diz a si mesma e age sobre si mesma
por meio de dispositivos auto reflexivos. Essa coeréncia sistémica do
global é expressa por meio de um pensamento do global, que eu
chamo de referencial global, que constitui uma estrutura de
interpretacdo cognitiva e prescricdo normativa construida por atores
qgue podem ser identificados para cada ciclo.

Neste aspecto das mudancas que ocorrem no referencial global, é importante
destacar que os trés campos que influenciam o referencial global (econémico e social;
cidadania; e acdo publica), ndo se modificam de forma sincronizada ou mesmo
harmonica, pois os fatores que os afetam sdo recebidos e interpretados de forma
diferente e independente em cada um deles. Assim, hd movimentos o tempo todo, e
ajustes constantes sdo requeridos. Quando o movimento entre os campos é grande
demais, a ponto de dificultar aos atores uma leitura clara do mundo, acontecem as crises
de inteligibilidade (como na grande depressdo, nas décadas de 1920 e 1930, ou na crise
do petréleo na década de 1970 e 1980), gerando uma crise global, com perda de
legitimidade dos mediadores e a transicdo para um novo referencial global. Nestes
momentos, quando o referencial global ndo é mais capaz de explicar o mundo e os
agentes ficam sem referéncias, abre-se espago para novas estruturas e atores, onde
novos mediadores passam a ocupar o espaco de definicdo do global (MULLER, 2015).

O global, como matriz de referéncia, reflete uma visdo dominante, porém nao se
impde como um pensamento Unico, mas permite que os conflitos e as incertezas se
manifestem e também que ocorram os debates. E certo que o global exerce influéncia
sobre todos os setores, entretanto ndo acontece uma transferéncia direta ou mecanica
das ideias do global. Em decorréncia deste fen6meno, ha o processo de inversdo do
“dnus da prova”, quando em um determinado setor ou territdrio, os atores sociais
sentem a necessidade de manter seus principios, valores ou habitos em detrimento da
visdo dominante decodificada a partir do global, visto que esta tende a se estabelecer
como uma verdade, reprimindo as ideias que se desviam do referencial global (MULLER,
2005). O referencial global ndo é um nivel ou um tipo de escala métrica, mas trata-se de

um modelo de interpretagdo do mundo, que utiliza para isso de valores, normas
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algoritmos e imagens, que sdo os elementos formadores dos polos de tensionamento
entre o global e o setorial (MULLER, 2015).

A acgao do Estado nas politicas publicas ocorre dentro de subsistemas, definidos
como “setores”, constituidos em funcdo do conhecimento especializado e setorizado,
relacionados a tematicas especificas (como disciplinas ou profissdes), menores do que
o global (MULLER, 2015). Longe de ser perfeita ou harmoniosa, a definicdo dos limites
do setor nao ocorre de forma pacifica, mas mediante os conflitos permanentes que se
estabelecem pelo controle da agenda publica. Trata-se, portanto, de uma construgdo
social que reflete no setor as relacdes de poder presentes no referencial global e
também conflitos especificos do setor, conforme descrito por Muller (2008, p. 33,

traducdo nossa):

O referencial setorial é uma representacdo do setor. [...]. Dentro de
um determinado setor, varias concep¢des sobre a natureza e extensao
dos limites setoriais sempre coexistem, sendo uma delas geralmente
dominante, muitas vezes porque isso é consistente com a hierarquia
geral de padrdes existentes no referencial global. E, portanto, essa
representacao que se impde como imagem de referéncia para a
politica publica correspondente, na medida em que gera elementos de
articulacdo entre global e setorial.

A nocdo de setor nas politicas publicas ndo é exclusiva da abordagem cognitiva,
e a maior parte das definicdes de acdo publica a utiliza ou pelo menos a reconhece. A
abordagem setorial permite destacar o fato de que toda politica publica sempre estara
tratando de problemas ou de populagcdes (ou destes elementos reunidos), e opera em
segmentos da realidade, onde é identificada e “formatada” a esséncia dos problemas a
serem tratados ou o tipo de populacdo a que se refere (MULLER, 2005). Desta forma, na
resolucdo dos problemas com caracteristicas setoriais, sera de grande valor a
participacdo de profissionais com habilidades especificas, capazes de dar um tratamento
especializado para estes tipos de situacdes, conforme descrito por Muller (2005, p. 180,

traducdo nossa):

Essa operacdo de corte da realidade esta no centro da acdo publica,
pois permite a mobilizacdo de uma expertise legitima, baseada em um
conhecimento especializado capaz de definir modos de acdo de acordo
com um diagndstico dos problemas e desenvolvimento de solugées.
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A definicdo de um referencial ndo acontece a partir de um consenso, mas é
estabelecido em um sistema de disputa permanente, onde prevalecem ideias
hegemonicas (GRISA, 2012). Um aspecto que merece destaque é o fato de que os
referenciais ndo se alteram facilmente, como se fossem estruturas fluidas. Ndo sdo
remodelados quando uma nova medida é adotada em uma politica publica, como a
edicdo de uma nova lei. Também ndo se alteram a partir das mudancas de estratégias
dos agentes ou com a realizacdo de eventos. Um dos motivos desta relativa estabilidade,
¢é o fato de possuir uma dimensdo de identidade, na medida que contribuem para definir
a existéncia social de certos atores coletivos.

A mudanga de referencial acontece quando o cédigo de uma politica é alterado
mediante uma nova forma de interpretacao e de explicacdo do problema, quando se
estabelecem novas solugdes, relacionando a um novo grupo causal do problema. Novas
normas, que alteram os limites do setor também podem ser a origem das mudancas de
referenciais (MULLER, 2015). Acreditar que podem ocorrer mudangas nos referenciais
em funcdo de alteragGes pontuais nas politicas seria utilizar a ideia de referenciais de
uma forma rasa ou mesmo desleixada, segundo o autor.

Para Muller (2005), a partir dos ajustes entre referencial global e referencial
setorial, se expressam os referenciais de politicas publicas, que podem assumir duas
formas: a primeira é aquela chamada de referencial da agao publica, construida a partir
do quadro cognitivo e normativo que orienta a formulacdo de um problema social (como
exemplo: fome, poluigdo, delinquéncia, desemprego, etc.). A segunda forma diz respeito
ao referencial da acdo coletiva, que se expressa na maneira pela qual um grupo social
(que pode ser uma categoria profissional, como funcionarios publicos, agricultores,
professores ou outros), define (segundo a sua identidade e estratégia de poder), as
condicOes de acdo coletiva publica em um determinado territdrio.

Na constituicdo dos referenciais de politicas publicas, trés dimensdes estdo
presentes: i) dimensdo cognitiva: a partir dos referenciais, é possivel construir uma
interpretagdo causal dos problemas; ii) dimensdo normativa: o referencial fornece os
valores a serem respeitados na busca das solu¢des dos problemas; iii) uma dimensdo
instrumental: os referenciais definem quais sdao os principios que devem balizar as

acoes, a partir dos valores e do conhecimento sobre os problemas (JOBERT, 1992).
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Nos estudos que deram origem a abordagem dos referenciais, Jobert e Muller
avaliaram o processo ocorrido nas politicas agricolas francesas. Durante as décadas de
1950 e 1960, estas passaram por mudangas profundas, deixando de priorizar uma
politica de manutencdo dos camponeses, que garantia a retencdo de um grande
contingente de pessoas no campo. Foi adotada entdo, uma politica de modernizagdo da
agricultura, que alterou significativamente este quadro. No redesenho do ambiente
rural francés, mudangas foram incentivadas, tais como a redug¢ao do numero de
agricultores, o aumento do tamanho médio das propriedades e a adogdo das tecnologias
modernas. Tudo isso para elevar a produtividade e assim alterar o lugar e o papel da
agricultura na sociedade francesa. O argumento central era a necessidade de
modernizar o campo e superar os atrasos da agricultura. Jobert e Muller descreveram o
conjunto de mudancas na agricultura como sendo resultante do ajuste da relacdo entre
o global e o setorial, que estava provocando mudangas em todos os setores, ndo apenas
no contexto agricola (GRISA, 2012).

Bruno Jobert aprimorou a definicdo de referencial, construindo o entendimento
segundo o qual, as politicas publicas sao analisadas a partir de representagdes da
realidade, elaboradas pela sociedade como uma forma de descomplexificar e assim
compreender e agir sobre uma determinada situacdo. Em um segundo momento, este
referencial é recodificado para se construir uma proposta de agao publica. Desta forma,
hd um duplo mecanismo permanente na construcdo dos referenciais de politicas
publicas (GRISA, 2012).

O relacionamento global — setorial envolve os sistemas de interpretacdo de todo
o mundo, daquilo que é tido como “vdlido” ou “verdadeiro”, agindo de forma a
constranger as mudancas. Entram em cena os mediadores, atores que tem liberdade
para propor uma nova relagao entre o global e o setorial, construindo as mudangas no
global (MULLER, 2015).

A nogao de mediadores nao é exclusiva da abordagem cognitiva, e foi descrita
antes por Neil Fligstein (2007) como “atores qualificados”, por Paul A. Sabatier (1999)
como “agentes de politica”, por Michel Callon (1986) como “tradutor”, e também por
Pierre Lascoumes (1996) como “transcodificador”. A busca por atores capazes de
transitar e se comunicar entre diferentes mundos de significado, € uma base das analises

de mudancas nas politicas publicas (MULLER, 2005).
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Os mediadores atuam na articulacdo entre as restricdes e a margem de agao dos
atores sociais de uma politica. Alguns atores, que podem ser individuais ou coletivos,
tem capacidade de perceber ao mesmo tempo os aspectos de uma politica e também
as caracteristicas relativas aos atores, como a sua identidade e o lugar onde atuam. Estes
atores diferenciados sao capazes de compreender as diferentes linguagens entre os
distintos campos e assim conseguem se relacionar ao nivel do global, ao mesmo tempo
em que dialogam com outros atores sociais em diferentes esferas de atuagdo. Os
mediadores conseguem compreender e internalizar melhor do que outros atores
sociais, a complexidade das relagGes entre as restricGes impostas pelo referencial global
e a autonomia setorial. Essas habilidades os ajudam a influenciar no processo de
mudanca de uma politica, na condicao de mediadores (MULLER, 2005).

A construgdao de um referencial envolve um aspecto discursivo, com a produgdo
de sentido, mas também se relaciona com a tomada de poder, com a estruturacdo de
um campo de forga. Neste sentido, hd uma relagao circular, pois um ator que define um
novo referencial, afirma sua hegemonia tornando-se lider de um setor. Ao mesmo
tempo, é pelo fato deste ator afirmar sua hegemonia, que o referencial gradualmente
torna-se o novo padrdo. “O referencial de uma politica ndo sdo apenas ideias, mas ideias
em acao” (MULLER, 2008, p. 34, traducdo nossa). H4 um componente identitario e
existencial forte, que afeta as rela¢bes de poder, uma vez que as mudangas nos
referenciais afetam seriamente o papel dos atores na politica, e com frequéncia, acabam
por excluir alguns deles. Portanto, a mediacdo ocorre muitas vezes sob intenso conflito
e até mesmo de forma violenta, pois o resultado final pode ser a extincao de alguns dos
atores envolvidos, ou no minimo uma mudanca no seu status social e econdmico.

N3o é tarefa simples identificar os mediadores dentre os iniUmeros atores
envolvidos na formulagdo de politicas. Nem mesmo aquelas pessoas investidas de
autoridade em um determinado momento, podem ser caracterizadas imediatamente
como mediadores da mudanca. Essa dificuldade em identificar os mediadores tem
alimentado parte das criticas a esta teoria. Para Muller (2005), mais importante do que
identificar quem sdo os mediadores, é compreender como funciona o processo de
mediacao, que é bastante complexo e ndo se restringe ao aspecto intelectual.

Além do tensionamento dos referenciais, os mediadores também podem

assumir um papel de traducdo de um referencial global. Isso frequentemente ocorre



47

dentro dos governos, quando existe um esforgo de consolidar nos diversos setores, a
concepcao hegemonica vigente. Certos mediadores podem atuar neste sentido,
propagando em cada setor (na maioria das vezes com disputas e resisténcia de outros
atores), o referencial de politica publica alinhado com o governo em curso. Assim, em
uma gestdo publica baseada no liberalismo por exemplo, no setor de educacao, alguns
atores fardo a mediacdo / traducdo deste referencial, no sentido de defender uma
menor acdo do Estado, bem como a desregulamentacdo do setor para torna-lo mais
atrativo aos empreendimentos educativos privados. Em um polo antagonico, outros
atores podem agir de forma diferente, tensionando o referencial global, buscando
enfraquecé-lo.

O Consea-MG assumiu estas diferentes versdes da mediacdo em contextos e
momentos histdricos distintos. Conforme sera discutido de forma mais detalhada no
capitulo seis, no inicio dos trabalhos do Consea-MG a partir de 1999, o conselho atuou
no tensionamento do referencial global neoliberal, questionando a baixa efetividade do
Estado brasileiro frente aos desafios do quadro de insegurancga alimentar que existia no
pais. Ja no periodo em que foi implementado o Programa Fome Zero do governo federal,
o Consea-MG atuou na mediacdo como um tradutor do referencial global, para a
consolidacdo de um referencial setorial de SAN em MG alinhado com o plano federal,
bem como na implementagdo das politicas publicas preconizadas pelo Fome Zero.

O modelo dos referenciais foi criticado por alguns autores, que afirmam ndo ser
possivel aplicar esta abordagem na analise de todas as politicas publicas. Segundo esta
visdo, existem situacGes onde ndo ha possibilidade de definir claramente o setor e os
mediadores. Outra critica diz respeito a dificuldade de se definir o que sdo os
referenciais, associados muitas vezes as ideias, as representacdes sociais e também as
ideologias (GRISA, 2012). Neste sentido, Pierre Muller reconhece a critica e afirma ter
se dedicado mais na utilizacdo do conceito do que na sua definicdo (MULLER, 1995).

O referencial global estabelecido vai influenciar todos os referenciais setoriais,
de forma que se ajustem aos seus valores e significados. Esse ajuste ndo acontece sem
resisténcias e tensdes, onde atores sociais discordantes vdo usar de suas habilidades
discursivas, bem como os instrumentos e mecanismos que tiverem a sua disposi¢do, na
disputa pelo referencial. Estas ac6es podem ser tanto no sentido do confronto direto,

contestando os valores, as normas e os significados do referencial, como podem ser de
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forma indireta, com um prazo mais alargado, buscando parcerias e acimulo de forgas,
antes de chegar ao embate direto.

Nesta dissertacao, discute-se o processo de ajuste entre o referencial global e o
referencial setorial de seguranca alimentar e nutricional e a mediagdo realizada pelo
Consea-MG, desde a sua fundagao até o ano de 2018. Assim como houve mudangas no
referencial global ao longo do tempo, também o Consea-MG teve diferentes papeis, seja
como ator social coletivo que disputou o ajuste do referencial, com a afirmacao de ideias
e valores, seja como instancia colegiada e espaco de reivindicacdo, tensdes e aliancas
entre os atores sociais. Ou ainda, desempenhando um pouco de cada um dos papeis
possiveis.

O Consea-MG, desde a sua criacdo, esteve sob o influxo dos referenciais globais
vigentes no pais, assim como foi influenciado pelas tensdes para o estabelecimento
destes referenciais em Minas Gerais. As mudancas na gestdo do governo de Minas
Gerais e o reposicionamento dos atores sociais que disputavam o campo das ideias, na
afirmagdao dos referenciais foram marcas importantes neste percurso, bem como o
crescimento da importancia do Consea-MG enquanto agente no estabelecimento do
referencial setorial de seguranca alimentar e nutricional. Entretanto, para efeito da
analise que se pretende realizar nesta dissertacdo, é importante fazer algumas
consideragdes e adaptagdes, pois o Brasil e o estado de Minas Gerais possuem
diferencas marcantes em relacdo ao contexto onde se desenvolveu a abordagem
cognitiva. E fundamental ter em conta que a perspectiva analitica com énfase nos
referenciais elaborada por Jobert e Muller, utilizou como base as politicas publicas
desenhadas para a Franga e a conformagao de Estado daquele pais.

Em uma comparacao rapida entre o desenho do Estado da Republica Francesa e
o Estado da Republica Federativa do Brasil, destaca-se que de acordo com a constituicdo
de 1988, o Brasil € uma federacdo indissoluvel onde as unidades federativas (os estados,
o distrito federal e os municipios) sdo dotadas de autonomia politico administrativa,
com governos e constituicdes proprias. O poder de governadores e prefeitos ndo vem
do governo central, mas do voto popular, sendo que cada autoridade governamental é
soberana e independente das demais, em sua circunscricdo. Neste tipo de Estado
Federativo, em funcdo desta condicdo de autonomia politica e fiscal, estados e

municipios realizam a gestao de politicas publicas mediante sua propria iniciativa, ou
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incorporam programas de uma esfera superior, por livre adesdo ou imposicdao
constitucional (ARRETCHE, 1999).

Por sua vez, a Franga é um exemplo tipico de Estado Unitario europeu
(RODRIGUES, 2012), com 18 regides administrativas, onde ndo existe uma estrutura
estatal com similaridade as unidades da federagdo (estados) que compdem a nagdo
brasileira. Portanto, ao referir-se ao global no contexto francés, Jobert e Muller
notadamente estavam falando de uma abrangéncia nacional em um Estado unitario.

Se por um lado a legislacdo brasileira garante autonomia politico administrativa
aos estados, também assegura a unidade nacional e define um conjunto de politicas
publicas geridas na esfera federal, ao qual as unidades federativas devem se subordinar.
Em especial na condugdo da politica econ6mica, é o governo federal que detém os
principais instrumentos que compde a dimensdo macroecondmica (um dos elementos
importantes para o referencial global), como a politica fiscal, a definicdo do regime de
cambio, a politica de juros, as reservas internacionais, a moeda, entre outros. Também
no aspecto estrutural, o governo federal pode promover a expansdao dos servigos
publicos, aumentando o alcance populacional e territorial das politicas. Da mesma
forma, pode realizar movimento no sentido contrario, para a reducdo da abrangéncia
da acdo do Estado e estimulo a privatizacdo dos servicos publicos. Assim, uma boa parte
dos elementos que definem um referencial global, sao prerrogativas de quem detém o
poder central no Brasil.

Por outro lado, existem movimentos proprios liderados pelos governos
estaduais, de forma unitaria ou constituindo blocos com varios estados, angariando a
adesdo de prefeitos, setores do legislativo, do empresariado e da sociedade civil, que
conformam propostas consistentes de desenvolvimento econdmico e social, muitas
vezes desalinhadas do referencial global em curso no pais. Desta forma, os governadores
podem adotar nos estados, medidas que exercem pressdao para a mudanca do
referencial global vigente. Podem, por exemplo, atuar alinhados com os fundamentos
do liberalismo, diminuindo a estrutura publica, realizando privatizacdes e reduzindo o
guadro de funcionarios publicos. Também podem fazer um movimento no sentido
inverso e investir na constituicdo de empresas e ou agéncias estatais, promover mais
acdes no campo social, fortalecer servicos publicos importantes para grupos mais

frageis, como o atendimento no Sistema Unico de Saude (SUS), os servicos de
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Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para Agricultores Familiares, apoio aos
assentamentos de reforma agraria, entre outros. Podem ainda, constituir politicas para
geracdao de emprego e renda, realizando investimentos publicos, facilitando o crédito e
o microcrédito, adotando medidas no sentido de dinamizar a economia.

Cabe entdo, perguntar qual a margem possivel para agdao dos governos estaduais
dentro do referencial global? Quais sdo os limites estruturais que se impdem aos estados
para atuar no campo do desenvolvimento econdmico e social e disputar a definigdo de
um referencial global ao nivel estadual e ou regional no Brasil? E possivel pensar no
estabelecimento de um referencial global na esfera estadual? Para um tema de grande
complexidade como esse, ndao cabem respostas simplistas, sem levar em conta a andlise
de um conjunto diverso de fatores. Este serd um dos aspectos aprofundados no capitulo
seis desta dissertacdo, na discussdo sobre a atuacdo do Consea-MG e a influéncia das
mudancas nos referenciais.

Outro aspecto importante a ser tratado, é localizar os colegiados gestores de
politicas publicas como o Consea-MG, dentro da discussdo dos referenciais. A existéncia
e a manutengao dos conselhos dependem muito dos referenciais globais. Quando em
funcionamento, os conselhos possibilitam a realizacdo de debates publicos para a
tomada de decisdo de forma pactuada, conferindo uma legitimidade democratica
necessaria ao nosso sistema politico (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012). Os conselhos servem
como espacos para discussdo de diferentes ideias, podendo tencionar para manutencdo
ou mudancga / ajuste nos referenciais setoriais. Muitos mediadores elegem os conselhos
como espacos prioritarios na sua intervencdo, pela proximidade com os gestores
publicos, somado a possibilidade de fortalecer o seu discurso e convencer outros atores,
de forma a pressionar no sentido da adocdo de suas ideias, pela manutencdo ou
alteracdo no referencial. No caso de conselhos que tem certa homogeneidade de ideias
(como o Consea-MG), o colegiado pode assumir um papel de mediador para pautar as
politicas de SAN diante de referenciais globais distintos.

Na vigéncia de um referencial global neoliberal, ha um movimento de redugao
do Estado e menor intervenc¢do nas politicas sociais, onde estdo localizadas boa parte
das instancias de governanga colegiada e de participagao social. Também ha um
descrédito em relacdo aos processos participativos, que sdo desestimulados e até

estigmatizados, sob o argumento de uma maior eficiéncia gerencial, a partir de uma
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gestdo essencialmente técnica. Conforme sera discutido no capitulo quatro, houve no
Brasil diferentes fases de implementagdo de politicas sociais de protecdo a populagdo
vulneravel. H4 uma coincidéncia (ndo causal) entre os referenciais globais e os tipos de
politicas publicas instituidas. Assim, verifica-se que nos periodos de implantacdo de
referenciais globais neoliberais, conselhos gestores de politicas publicas como o Consea
tiveram menor apoio ou até mesmo foram extintos. Nos proximos capitulos desta
dissertacdo, serd explorada essa relacdo do conselho com os referenciais e a atuagao
dos atores sociais, de forma a compreender como o Consea-MG atuou no
tensionamento entre o referencial global e o referencial setorial de Seguranca Alimentar
e Nutricional.

As politicas publicas de SAN tém a intersetorialidade como uma premissa basica,
onde o alcance dos resultados requer a articulagao e coordenagdo das agdes, de forma
a integrar diferentes areas envolvidas, como saude, nutricdo, abastecimento,
agricultura, entre outras. A necessidade de integragao também abrange os diferentes
estratos de uma mesma area, como por exemplo, dentro da area da saude é importante
estabelecer conexdes entre os servicos basicos (agentes comunitarios, saude da familia,
etc.), com os niveis mais complexos (policlinicas e hospitais). Ndo é tarefa simples
coordenar e otimizar os recursos (materiais, humanos e institucionais) na
implementagao de politicas que demandam a cooperagdao de distintos orgaos
governamentais e diferentes areas profissionais, alcancando resultados positivos
(MENEZES; BURLANDY; MALUF, 2004).

Neste trabalho, a abordagem dedicada a SAN foi no sentido de uma delimitacdo
tematica, longe de ser tratada de forma fragmentada ou simplista, mantendo o respeito
ao principio da intersetorialidade. Entretanto, utilizando-se da lente analitica da
abordagem cognitiva de analise de politicas publicas, percebe-se que a Seguranga
Alimentar e Nutricional possui especificidades tipicas de um setor, dentro do referencial
global. Assim como os demais setores, possui limites estruturais, € marcado pela agao
dos mediadores e pelas tensdes e disputas entre os agentes, sendo influenciado pelo
referencial global. Desta forma, sem contrariar o entendimento da intersetorialidade
inerente as politicas de SAN, nesta dissertagdao o tema das politicas publicas de
Seguranca Alimentar e Nutricional foi tratado como um referencial setorial de politicas

publicas de Seguranga Alimentar e Nutricional. Com esta opgao metodoldgica, faz-se um
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recorte tematico para analisar o surgimento e o crescimento da SAN no arcabougo de
politicas publicas que foram adotadas em Minas Gerais, sem prejuizo da compreensdo

intersetorial, intrinseca ao tema.

3.3. Seguranga Alimentar e Nutricional

O tema da alimentagao humana tem sido objeto de intensos debates e
confrontos de interesses. Pode-se dizer que as disputas entre as diferentes abordagens
na construcdo do conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional foram importantes
para moldar a propria ideia de seguranga alimentar e chegar até o que se tem hoje
(MALUF, 2007). O que se conhece atualmente como o conceito de Seguranga Alimentar
e Nutricional é também uma nogdao em permanente construgdo, pois os tensionamentos
relacionados ao confronto das ideias e as disputas dos atores sociais pela afirmacdo dos
referenciais, mudaram o tema ao longo do tempo, refletindo o contexto de cada
geracao, sua organizacdo social e suas relagcdes de poder. No Brasil, os diferentes
referenciais globais vigentes em cada periodo histérico demarcaram o setorial de SAN3
a partir de suas premissas. Essa influéncia é discutida neste tépico e também no capitulo
guatro, que apresenta um histérico da trajetéria da seguranca alimentar no mundo e no
Brasil.

O termo “Seguranca Alimentar” foi utilizado pela primeira vez na Europa,
durante a Primeira Guerra Mundial (1914-1918), associado a seguranga nacional e as
ameacas em torno do provimento e do acesso da populacdo aos alimentos, livre de
bloqueios e ou embargos militares. Porém, foi com o advento da Segunda Guerra
Mundial (1939-1945) que o seu uso ganhou forca, especialmente com a instituicdo da
Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), no ano de 1945. Desde o inicio, havia diferentes
referenciais setoriais em disputa, mediados por organizacdes intergovernamentais,
onde parte delas tinha um entendimento do direito das populacdes em acessar os

alimentos de qualidade (FAO, dentre outras), enquanto outras organizages afirmavam

13 A expressdo “setorial de SAN” é utilizada nesta dissertagdo com o mesmo sentido de “referencial
setorial de SAN”.
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que os mecanismos de mercado seriam capazes de garantir a segurancga alimentar dos
povos (FMI*, Banco Mundial, e outros) (BURITY, FRANCESCHINI, et al., 2010).

No periodo do pds-guerra, havia um entendimento hegemdnico de que a fome
decorria da falta de alimentos suficientes para toda a populagdo, especialmente nos
paises pobres. Para superar este problema, a expressao do referencial setorial vigente
manifestou-se na forma de um referencial de politica publica denominado de Revolugdo
Verde. Foi definida a realizagdo de investimentos no sentido de aumentar a
produtividade agricola, através da incorporacdo de novas tecnologias na agricultura,
com a modificacdo genética das sementes e adog¢do do uso de agroquimicos (adubos
sollveis e agrotodxicos, principalmente). A primeira nagdo a receber as experiéncias
pioneiras deste pacote foi a india, que viu a sua producdo de alimentos aumentada,
entretanto sem alteragao do quadro da fome, mas com as consequéncias negativas da
Revolucdo Verde, como a contaminacgao das aguas, dos solos e dos alimentos, perda de
biodiversidade e outros (MALUF, 2007).

O guadro de fome mundial persistiu e foi convocada uma Conferéncia Mundial
de Alimentacdo das Nagdes Unidas, realizada no ano de 1974 em Roma (SILVA, 2014). 0
evento ocorreu em meio a uma crise mundial na alimentagdo, com baixos estoques e
guebras significativas de safras, condicdo que influenciou de forma significativa os
debates. Sairam fortalecidos os referenciais que defendiam a necessidade de
estabelecer a regularidade no abastecimento de alimentos, através da continuidade no
aumento da produgdo, com politicas de armazenamento estratégico e de oferta de
alimentos. O foco da anadlise e das proposicdes continuava sendo nos alimentos, ou seja,
no produto e ndo nas pessoas com fome. Assim, a Revolucao Verde foi intensificada,
houve um crescimento na producdo de alimentos, mas sem melhorar a situacdo das
pessoas com fome e excluidas do acesso aos alimentos (MALUF, 2007).

Dados da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA) mostram que
no Brasil, entre 1975 e 2007, houve uma expansdo na producao de alimentos,
especialmente aqueles voltados ao mercado externo. Neste periodo, a taxa de
crescimento anual da producdo da soja foi de 5,4%, a carne bovina cresceu 5,7% ao ano,

a carne suina 4,5% e a de aves 8,5% ao ano. Enquanto isso, o crescimento da produgao

14 Fundo Monetério Internacional (FMI).
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de alguns alimentos basicos ndo aconteceu na mesma ordem de grandeza. A producgao
de feijdo cresceu a uma taxa anual de 1,5%, a producdo de arroz ficou estavel e a de
trigo foi ampliada em 0,9% ao ano (ALVES; CONTINI; GASQUES, 2008). A agenda de
investimentos publicos no aumento da producdo de alimentos, impulsionada pela
ocorréncia da fome, foi apropriada pelos setores transnacionais, conectados a
exportacdo, em detrimento do abastecimento interno.

Segundo Silva (2014), um legado importante da Conferéncia de 1974, foi que a
FAO pela primeira vez admitiu que os fatores sociais e as dificuldades econ6micas
também tém importancia nas causas da fome. Na declaracgdo final do evento, isso ficou
evidente ao destacar que, dentre os diversos fatores que limitavam o acesso aos
alimentos, a pobreza era o mais importante.

Na década de 1980, em quase todo o mundo, o aumento da produtividade
acarretou na geracao de excedentes, que foram incorporados na alimentacdo animal e
na industria, sem contribuir para a superagao da fome. Foi neste periodo que se ampliou
o reconhecimento de que o fendmeno da fome ndo estava relacionado apenas com os
aspectos da producdo, mas existia uma relacdo direta entre a baixa renda das
populacdes e a dificuldade no acesso aos alimentos. Assim, foi incorporado no conceito
de seguranca alimentar, o aspecto da garantia do acesso fisico e econdmico, de forma
permanente e em quantidade suficiente (BURITY et al., 2010).

Ao longo do tempo, houve um aumento na compreensao dos fatores que
influenciam a seguranga alimentar e no final da década de 1980, cresceu o
entendimento sobre a qualidade dos alimentos, relacionada com os aspectos
nutricionais, bioldgicos e sanitarios, bem como a isencdo de contaminacdo quimica e ou
bioldgica. Neste periodo, nos Estados Unidos, foi constituida uma lei relacionada com a
seguranga alimentar e dois termos foram adotados, com propdsitos distintos e agdes
especificas: Food Security e Food Safety. O primeiro se relaciona com a quantidade de
alimentos disponiveis e, por consequéncia, estd focado na manutencao da estratégia de
ampliar a produgdo. Além do abastecimento interno, havia a intengdo dos EUA em
expandir os negdcios internacionais, assim o conceito da Food Security representou
também os interesses das grandes empresas agricolas e toda a cadeia de negécios dos

agroquimicos. O segundo termo, Food Safety, se relaciona com a seguranca dos
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alimentos, especialmente nos aspectos sanitdrios, de forma que o seu consumo fosse
indcuo para a saude humana (OLIVEIRA, 2009).

Na Europa, ocorreu um processo distinto em relagdo aos EUA, pois na
reestruturacdo politica, econdmica e social apds a Segunda Guerra, a perspectiva
adotada foi a de construcdao de um estado de bem-estar social. Diferente dos EUA, o
Estado nos paises europeus ocupou um lugar muito mais intervencionista na
estabilizagao do abastecimento com baixos pregos dos alimentos, como estratégia de
dinamizar a economia. Isto levou os alimentos para um papel de destague nas politicas
publicas, evidenciando as politicas agricolas mais produtivistas, buscando a
autossuficiéncia alimentar (OLIVEIRA, 2009). Havia uma proximidade entre a abordagem
europeia e o Food Security dos EUA, porém no caso da Europa, o foco principal estava
no abastecimento interno. As definicdes tomadas neste periodo pelos paises com as
maiores economias mundiais, foram cruciais para conformar o sistema alimentar
mundial (MALUF, 2007).

Em 1992, a FAO e a Organiza¢cdo Mundial de Saude (OMS) realizaram em Roma
a Conferéncia Internacional de Nutricdao, quando foi agregado de forma definitiva o
aspecto nutricional e sanitario ao conceito. A partir dai, passa-se a utilizar “Seguranca
Alimentar e Nutricional” (BURITY et al.,, 2010). A ideia de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN) traz consigo os aspectos do efetivo acesso aos alimentos de qualidade,
considerando neste quesito, os elementos da diversidade, da regionalidade e a sua
relagdo com a cultura dos povos. Também evidencia a capacidade de fornecer os
nutrientes necessdrios, a regularidade no acesso, bem como a forma como esses
alimentos foram produzidos, respeitando a natureza e a sustentabilidade, deixando de
considerar apenas a quantidade de calorias ingeridas pelos individuos. Ao incorporar o
adjetivo “nutricional” ao conceito internacional de SAN, buscou-se uma integragao dos
dois enfoques mais importantes no debate deste tema: por um lado o aspecto
socioeconOmico, e por outro, o enfoque de saude e nutricio (MALUF, 2007).

No quadro 2, sdo apresentados os componentes agregados ao conceito de
Seguranca Alimentar e Nutricional, dentro da dimensdo alimentar e da dimensdo

nutricional.
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Quadro 2 - Dimensdes e componentes do conceito de Seguranga Alimentar e
Nutricional

Dimensao alimentar Dimensao nutricional

Producdao e disponibilidade de alimentos | Incorpora as relagdes entre o ser humano e
gue seja: o alimento, implicando na:

a) Suficiente para atender a demanda; a) Escolha de alimentos saudaveis;

b) Estdvel e continuada para garantir a | b) Preparo dos alimentos com técnicas que
oferta permanente, neutralizando as preservem o seu valor nutricional e
flutuagdes sazonais; sanitario;

c) Autbnoma para que se alcance a | c) Consumo alimentar adequado e
autossuficiéncia nacional nos alimentos saudavel;
basicos; d) Boas condi¢Ges de saude, higiene e de

d) Equitativa para garantir o acesso vida para melhorar e garantir a adequada
universal as necessidades nutricionais utilizacdo biolégica dos alimentos
adequadas para manter ou recuperar a consumidos;
saude nas etapas do curso davidae nos | e) Promocdo dos cuidados com sua prépria
diferentes grupos da populagao; saude, de sua familia e comunidade;

e) Sustentdvel do ponto de vista | f) Acesso aos servicos de saude de forma
agroecolégico, social, econO6mico e oportuna e com resolutividade das a¢Ges
cultural com vistas a assegurar a SAN das prestadas;
proximas geragoes. g) Promoc¢do dos fatores ambientais que

interferem na salde e nutricdo como as
condi¢cdes psicossociais, econbémicas,
culturais, ambientais.

Fonte: Adaptado de Burity et al. (2010, p. 13)

A incorporagdo do aspecto nutricional ao conceito foi um marco importante e
um aspecto fundamental na evolugcdo do pensamento sobre o Direito Humano a
Alimentagdo Adequada (DHAA). No inicio da década de 1990, aconteceu um forte
movimento no sentido do DHAA se consolidar, sendo respaldado na Conferéncia
Internacional de Direitos Humanos realizada em Viena no ano de 1993. Neste evento, o
direito humano a alimentacdo foi equiparado aos demais direitos do homem constantes
na Carta dos Direitos Humanos, de 1948. Ao tornar a alimentacdo um direito
fundamental, mudou-se a perspectiva do Estado, que passou a ser um provedor e ao
mesmo tempo responsavel em garantir o acesso da populacdo a alimentacgdo. Os paises
passaram a se comprometer com a reducdo da fome e a se submeter as inspec¢ées da
ONU, caso que aconteceu com o Brasil em 2002. Naquela oportunidade, o pais foi
criticado pelo inspetor, por ter um terco da sua populacao em condicdo de ma nutricao

(BELIK, 2003).
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A origem da expressao “direito humano a uma alimentagdo adequada” esta
relacionada com o Pacto Internacional dos Direitos Econobmicos, Sociais e Culturais
(PIDESC)*>, firmado no dmbito da ONU em 1966 (BURITY et al., 2010). Durante a Clpula
Mundial de Alimentacdo, realizada em 1996, os Estados membros da ONU solicitaram a
emissao de um documento a respeito do tema. Surgiu assim o “Comentario Geral 12 —
O Direito a Alimentacdo Adequada” (ONU, 1999). O documento se tornou uma
referéncia importante para as organizagdes de direitos humanos e para a comunidade
internacional, pois afirma que os estados devem obrigatoriamente, “respeitar, proteger
e realizar o direito” (BELIK, 2003, p. 14). De acordo com esta definicdo, a compreensao
e a atengao ao problema da fome ndo deve ser percebida como caridade, mas como
dever dos Estados. No ano de 2002, o DHAA foi definido pelo Relator Especial da ONU

para o direito a alimentagao da seguinte forma, como afirma Burity et al. (2010, p. 15):

O direito a alimentagdo adequada é um direito humano inerente a
todas as pessoas de ter acesso regular, permanente e irrestrito, quer
diretamente ou por meio de aquisicdes financeiras, 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 dimensdes fisica e
mental, individual e coletiva.

A conexdao entre os conceitos de SAN e DHAA tornou-se indissoluvel.
Implementar politicas de SAN passou a ser um dever para o Estado, na garantia do
direito humano a alimentagao. A FAO reconheceu de forma clara a correlagao entre
esses, durante a Cipula Mundial da Alimentacdo realizada em Roma em 1996.

A trajetdria da Seguranga Alimentar e Nutricional no Brasil acompanhou o
desenvolvimento do tema ao nivel mundial. Os estudos acerca da fome no Pais ndo sao
novos e remontam a década de 1940, quando Josué de Castro publicou o cldssico
Geografia da Fome. Em um trabalho pioneiro e corajoso para a época, Castro analisou e
descreveu o fendmeno da fome no Brasil, indicando que multiplos fatores contribuiam

para a sua génese e manuten¢ao. Em destaque a dificuldade de acesso aos alimentos,

150 Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais — PIDESC, é um tratado multilateral
aprovado pela ONU em sua Assembleia Geral em 16 de dezembro de 1966 (ONU, 1966), e ratificado
pelo Brasil através do Decreto n2 591 de 06/07/1992 (BRASIL, 1992). Sua finalidade principal é dar
obrigatoriedade aos compromissos estabelecidos na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos.
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por questdes socioecondmicas, bem como a ignorancia a respeito da ciéncia da nutrigao,
que levava ao mau uso dos escassos recursos e a composi¢do de dietas alimentares
desajustadas, insuficientes e incompletas (MALUF, 2007). Além de chamar a atencao
para um tema da maior importancia, porém absolutamente naturalizado e suprimido
das politicas publicas da época, a contribuigdo de Castro foi no sentido de levantar dados
inexistentes até entdo e construir conceitos'® que mais tarde viriam a balizar a realizacdo
de novos estudos e a formulagao de politicas para a superagdo das desigualdades sociais
no Brasil (VASCONCELQS, 2008).

O mapa da fome no Brasil foi atualizado somente em 1993%, em um trabalho
realizado pelo IPEA. A partir da demanda do movimento da “A¢ao da Cidadania”, foi
realizado amplo estudo, que resultou na publicacdo do documento O mapa da fome:
subsidios a formula¢do de uma politica de seguranca alimentar (PELIANO, 1993). A
pesquisa do IPEA mostrou que mais de 32 milhdes de pessoas passavam fome no pais,
o que foi decisivo para o engajamento de amplos setores da sociedade em uma
mobilizacdo nacional contra a fome (PELIANO, 2010). Outra informacgao importante do
mapa da fome de 1993 foi a confirmacdo de que o problema da fome ndo poderia ser
resolvido somente com o aumento na producdo de alimentos, como defendiam alguns
setores mais conservadores da sociedade, pois o Brasil produzia na época, quantidade
suficiente de alimentos para sanar a fome da sua populagao: “[...] a fome que aflige 32
milhdes de brasileiros ndo se explica pela falta de alimentos” (PELIANO, 1993, p. 6).
Assim como nos estudos de Josué de Castro, demonstrou-se mais uma vez que a pobreza
e as desigualdades regionais mantinham um vinculo estreito com a fome no pais.

Segundo Belik (2003), desde os tempos coloniais existe no Brasil uma atengao
dos governantes em relacdo a alimentacdo da populagdo, mas apenas no século XX se
materializaram em politicas publicas. Infelizmente, a maior parte das politicas
inicialmente implementadas foram pontuais, sem interconexdo e focadas
especialmente na politica agricola, no controle de precos, no abastecimento, entre

outros temas. O autor destaca que somente apds a participacdo do Brasil em grandes

16 Alguns conceitos novos formulados por Josué de Castro foram: Areas alimentares; Area de fome
endémica; Area de fome epidémica; Area de subnutricdo; Mosaico alimentar brasileiro e Epidemiologia
da fome (VASCONCELOS, 2008).

7 Entre as décadas de 1940 e 1990 houve diversos episddios relacionados com a evolugdo do tema da
SAN no Brasil, que serdo discutidos no capitulo quatro.
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eventos e tratados internacionais, como a Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos
de Viena em 1993 e a Cupula Mundial de Alimentacdo, em Roma no ano de 1996 e se
submetendo a inspecdo da FAO, é que o pais mudou a sua perspectiva e objetivos em
relacdo a fome.

O conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional foi institucionalizado no Brasil
ao ser incluido na legislacdo brasileira com a lei n2 11.346, de 15 de setembro de 2006
(vigente até os dias atuais), a chamada Lei Organica de Seguranca Alimentar e
Nutricional (LOSAN), que definiu Seguranca Alimentar e Nutricional da seguinte forma

em seu artigo 32 (BRASIL, 2006):

A seguranca 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, econbmica e socialmente sustentaveis.

A definicdo de SAN adotada na legislacdo brasileira é idéntica ao conceito que
era mais utilizado no pelas organizagdes sociais com atuagdao no tema e também no meio
académico, tendo sido chancelado na segunda Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional em 2004. A construgao social deste conceito no Brasil percorreu
longo caminho de enfrentamentos e disputas na construcao do referencial setorial de
SAN e se configurou na forma de lei em um momento que a problematica da fome e o

tema da SAN passaram ter destaque na agenda publica nacional.
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4. AS POLITICAS PUBLICAS DE SAN E O REFERENCIAL GLOBAL NO BRASIL

Aincorporagao de politicas publicas de SAN no Brasil a partir da segunda metade
do século XX ocorreu, de certa maneira, em consonancia com o desenvolvimento do
tema ao nivel mundial. Desde o periodo do pds-guerra, Estados Unidos e Europa
estabeleceram lideranca sobre a tematica e definiram as principais diretrizes adotadas
no cendrio internacional. Muitas caracteristicas dos sistemas agroalimentares atuais sao
uma heranca deste periodo. Os estudos realizados sobre as causas e as peculiaridades
da inseguranca alimentar no Brasil contribuiram para acrescentar, nas acdes de combate
a fome, atributos especificos para a realidade brasileira. Notadamente, a partir das
décadas de 1980 e 1990, se inicia uma trajetdria mais significativa de construcdo propria
de politicas de seguranca alimentar, atingindo seu apice no inicio dos anos 2000.

Conhecer os elementos do desenvolvimento desta politica no contexto brasileiro
é fundamental para compreender a emergéncia das acdes de SAN no estado de Minas
Gerais. Neste sentido, este capitulo contém uma breve descricdo da evolugdo do tema
da seguranca alimentar, com o intuito de relacionar as opgdes adotadas em termos de
politicas de SAN, com os distintos referenciais globais vigentes no pais. Abrangendo o
periodo compreendido entre o inicio da industrializacdo, iniciado na década de 1930
seguindo até 2018, discute-se os ajustes do referencial setorial da seguranga alimentar
ao referencial global de cada periodo.

Na primeira secao do capitulo, estd um resumo dos quatro referenciais globais
vigentes no Brasil desde a década de 1930. Nas se¢Ges seguintes, uma narrativa histérica
das politicas de SAN e a sua relacdo com os referenciais globais, onde a segunda se¢ao
traz as primeiras iniciativas, deflagradas na década de 1930, como a instituicdo do salario
minimo, chegando até o final do periodo da ditadura militar, na década de 1980. Na
terceira secdo esta o periodo compreendido entre o final da década de 1980, com os
movimentos contra a carestia e as mobilizacdes em defesa da redemocratizacdo, a
criagdo e extingao do Consea Nacional e o surgimento e atuagao do FBSSAN. A segdo
finaliza com final do segundo mandato de FHC no inicio dos anos 2000. A quarta secao
é dedicada ao periodo de implementacao do programa Fome Zero, a partir de 2003.
Fechando o capitulo, a quinta secdo discute a ultima fase, com a desarticulacdo e o

desmonte das politicas nacionais de SAN a partir de 2016.
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4.1. Os Referenciais Globais no Brasil

Os referenciais sdao construidos socialmente, a partir de disputas entre diferentes
atores sociais e ou segmentos da sociedade. Foram descritos por Muller (2005; 2008;
2015) como mecanismos utilizados no sentido de facilitar a compreensao da sociedade,
em um determinado momento, sobre os fendmenos complexos da acdo publica a que
as pessoas estdo submetidas, para em um segundo momento, orientar os atores sociais
nas suas atitudes diante da complexidade. Aspectos como a acdo dos agentes publicos,
as condicOes de cidadania, assim como a ordem econémica e social sdo determinantes
na composicdo de um referencial. Nesta dissertagdao, ndo se pretende realizar um
aprofundamento em cada um dos elementos que formam os referenciais globais, no
sentido de identificar e detalhar as causas das suas mudancgas ao longo do tempo.
Entretanto, serdo elencados a seguir, de maneira breve, um conjunto de eventos
marcantes na trajetéria politica do Brasil desde a década de 1930 até o ano de 2018.
Tais acontecimentos definiram os periodos de vigéncia e de transicao dos referenciais e
a sua descricdo aqui tem o sentido de alargar para o leitor, a compreensao dos
referenciais globais vigentes no pais.

Um breve olhar para a histoéria auxilia na percepcdo do qudo instavel tem sido a
trajetdria politica do pais, e como parece estar distante a consolidagdo de uma
democracia com justica social. O Brasil € um pais relativamente jovem no que diz
respeito ao desenvolvimento de uma cidadania politica e somente a partir da
proclamacdo da republica em 1889, é que foram dados os maiores passos neste sentido.
Nossa histéria de construgdao da cidadania ndao é marcada por rupturas na forma de
revolugbes, da maneira que ocorreu em paises como a Franga ou os EUA, mas foi sendo
construida de forma gradual, o que ndo quer dizer que ndo houve embates. Desde o
inicio do século XX até a atualidade, tivemos uma alternancia de trés periodos de

democracia (1894 a 1930, 1946 a 1964, 1988 até os dias atuais'®), e duas fases de

18 No processo de Impeachment que retirou Dilma Rousseff da presidéncia em 2016, utilizou-se de
argumentacdo vaga sobre o descumprimento de normativos técnicos para dar suporte a uma ruptura
na ordem democrdtica do pais. A partir desses acontecimentos, diversos autores tém levantado davidas
guanto ao fato de estarmos ou nao vivendo uma democracia no Brasil, apesar de terem sido realizadas
eleicdes em 2018. Nesta dissertacdo, ndo serd discutido o processo que levou a interrup¢do do segundo
mandato presidencial de Dilma Rousseff.
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ditaduras (1937 a 1945, 1964 a 1984), entremeados por situacGes de transicdo, com
maior ou menor grau de liberdade. Demonstragdo inequivoca das vicissitudes da cena
institucional brasileira, é o fato de termos neste periodo da republica seis diferentes
constituicoes: 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988. Neste sentido, a Constituicdo de
1988 representa um marco, como o apice da cidadania politica, dentro de um processo
histérico de constante instabilidade (SAES, 2001).

Nos ultimos noventa anos, desde a década de 1930 até os dias atuais, tivemos
no Brasil a vigéncia de quatro referencias globais. O primeiro deles se iniciou com a
chegada de Getulio Vargas ao governo federal em 1930 e marcou o processo de
industrializagao do pais, quando foram adotadas medidas para diminuir a dependéncia
do mercado externo, estimulando o surgimento e crescimento da industria brasileira. A
partir da adogao de diversas politicas, o Estado brasileiro conduziu um processo de
mudancas estruturais no pais, alterando profundamente a ordem econémica, politica e
social. Grandes contingentes de trabalhadores rurais sairam do campo em diregao as
cidades, preenchendo a demanda crescente de mdo de obra das fabricas. Polos
industriais surgiram, houve muito investimento publico na melhoria da infraestrutura
do pais, que passou a ter mais rodovias, portos e aeroportos. Cidades cresceram,
conformaram-se regides metropolitanas, especialmente no entorno das capitais mais
industrializadas. O referencial global vigente neste periodo foi o Desenvolvimentismo,
também chamado de Nacional Desenvolvimentismo®®. Conforme serd aprofundado a
frente, a principal caracteristica deste referencial global foi a intervengao do Estado no
sentido de fazer emergir a industria nacional e dar inicio a um processo de substituicao
das importagdes, deixando para tras o sistema econdmico vigente desde os tempos do
Brasil Col6nia, baseado na exportacdo de produtos agricolas e minerais com baixo valor
agregado.

Destaca-se que durante o referencial global do desenvolvimentismo, em meados
da década de 1960, ocorreu uma ruptura do sistema democrdatico com a instalacdo de
uma ditadura militar. Os generais que governaram o0 pais deram sequéncia ao

desenvolvimentismo, mas com caracteristicas diferentes do periodo Vargas. Nesta fase,

19 para saber mais sobre o Desenvolvimentismo e o Novo Desenvolvimentismo, sugere-se a leitura dos
artigos: “O Novo Desenvolvimentismo”, de Luiz Carlos Bresser-Pereira (BRESSER-PEREIRA, 2009) e
“Génese e agenda do novo desenvolvimentismo brasileiro”, de Lauro Mattei (MATTEI, 2013).
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o Estado atuou menos na constituicdo e gestdo de empresas e mais na inducao, no
fomento e na regulacdao dos negdcios, abrindo mais espago para o crescimento da
iniciativa privada. Neste periodo, a organizagdo social e o exercicio da cidadania foram
reprimidos, ndo havendo espaco para a participacdo da populacdo na gestdo publica.
Assim, a condugao econdmica e politica do pais ficou totalmente a cargo dos militares.

No final da década de 1970 e, principalmente, nos anos de 1980, crises
econdmicas, instabilidade social e mudangas politicas, junto com a crise do petréleo e
um novo cendrio internacional, levaram ao declinio do referencial do
desenvolvimentismo. O crescimento do desemprego, da inflacdo e a instabilidade da
economia foram atribuidos, em grande medida, ao comportamento intervencionista do
Estado, que foi culpabilizado pelos grandes problemas vividos naquele periodo. As
criticas ao sistema vigente deram lastro para a implantagao do referencial global
neoliberal?® no Brasil a partir de 1990. A chegada de Fernando Collor na presidéncia da
republica foi um marco neste referencial, em que a diminui¢ao do tamanho e do papel
do Estado, junto com a livre atuacdo do mercado, foram conceitos adotados em grande
medida.

Collor se elegeu prometendo resolver os problemas do pais, especialmente
“limpar o Brasil da corrup¢do” e dois anos depois, em um momento muito conturbado
da histdria nacional, foi retirado da presidéncia sob acusac¢des de corrupc¢do. Em seu
lugar, assumiu o vice Itamar Franco, em um mandato de transi¢do, situagdao que abalou
o campo politico e diminuiu a intensidade das reformas liberais. Em 1995, Fernando
Henrique Cardoso (FHC) assumiu a presidéncia e com ele a agenda neoliberal volta a se
intensificar, garantido a vigéncia deste referencial global até 2002, quando se encerrou
o segundo mandato de FHC.

O terceiro referencial global analisado se instala no inicio dos anos 2000, a partir
da chegada de Lula a presidéncia em 2003, quando inicia-se uma fase de estimulo as
politicas de desenvolvimento e inclusdo social, fortalecendo o Estado e o mercado ao
mesmo tempo. Diversas agdes do governo implantadas na época tinham como objetivo

fomentar o crescimento do mercado interno, a retomada da industria nacional, as

20 N30 h4 um consenso académico sobre a definicio do conceito de neoliberalismo. Para saber mais sobre
o conceito de neoliberalismo sugere-se a leitura do artigo: “O que é o neoliberalismo? A renovagéio do
debate nas ciéncias sociais”, de Daniel Pereira Andrade (ANDRADE, 2019).
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exportacdes de commodities agricolas e minerais, com a expansdo do agronegdcio e da
mineracdo. Ao mesmo tempo, politicas especificas para a reducdo da fome e a inclusdo
social. Este referencial global, que muitos pesquisadores chamam de
neodesenvolvimentismo, durou até o final do primeiro mandato de Dilma Rousseff, em
2014.

Com o segundo mandato de Dilma, em 2015, emergiu uma reacdo de setores da
sociedade descontentes com referencial vigente. Este movimento antagbnico atuou na
desestabilizacdo do governo, criando uma animosidade suficiente para interromper o
mandato presidencial. O processo de mudanga para um novo referencial se consolidou
mediante o impeachment de Dilma e a chegada de Michel Temer a presidéncia em 2016.
Entrou em cena uma nova fase do liberalismo, instalando-se uma versdo
contemporanea do referencial global liberal, vigente até os dias atuais.

Abaixo, no quadro 3, apresenta-se um resumo dos referenciais globais vigentes

no Brasil entre 1930 e 2018, que serdo discutidos no texto a seguir.

Quadro 3 - Referenciais globais vigentes no Brasil a partir de 1930.

Periodo Referencial Global
“Desenvolvimentismo” ou “Nacional
Desenvolvimentismo”
1990 a 2002 Neoliberalismo
“Novo Desenvolvimentismo” ou
“Neodesenvolvimentismo”
2016 até os dias atuais Neoliberalismo
Fonte: Adaptado de BRESSER-PEREIRA, 2009 e MATTEI, 2013. Elaborado pelo autor (2020).

1930 a 1989

2003 a 2016

O referencial global do desenvolvimentismo foi o mais duradouro dentre os
guatro referenciais analisados, tendo duas fases, com cerca de 30 anos cada. Foi na
vigéncia deste referencial que o Brasil deixou de ter uma economia predominantemente
agréria, constituindo-se em um pais com um parque industrial relativamente
estruturado. Cresceram as cidades e surgiram novos nucleos urbanos, ao mesmo tempo
em gue emergiu e se consolidou no contexto nacional uma classe trabalhadora urbana.
Os demais referenciais tiveram duragdao menor, de 13 anos cada, gerando alteragdes nos
aspectos econOmicos e sociais, mas sem constituir um legado de mudancas estruturais

tao profundas quanto o referencial global do desenvolvimentismo.
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4.2. A Politica de SAN no Referencial Global do Desenvolvimentismo

Entre as décadas de 1930 e 1940, o Brasil viveu o inicio do processo de
industrializacdo, iniciado com a ado¢ao do modelo de desenvolvimento conhecido como
Modelo de Substituicdo de Importacdes (MSI), que visava livrar o pais da historica
dependéncia dos paises centrais, mediante o desenvolvimento da industria nacional. O
Estado atuou de forma contundente, viabilizando o financiamento da industrializacao,
disponibilizando a rede de infraestrutura basica e, até mesmo, tornando-se produtor
industrial, nos ramos de atividade com maiores riscos e demandantes de muito capital
para sua implantacdo?!.

O processo de industrializacdo marcou o inicio da implantacdo de um novo
referencial global no Brasil, quando ficou para trds uma economia predominantemente
agréria e fez crescer o setor industrial, que até entdo era incipiente e se tornou o
principal vetor da economia. Uma nova classe trabalhadora urbana emergiu, bem como
diversas transformagdes sociais ocorreram em consequéncia destas mudangas.

Em sua fase inicial, o referencial global do desenvolvimentismo adotou um viés
mais nacionalista com menor ac¢do da iniciativa privada, especialmente durante os
governos de Getulio Vargas. “Esse modelo ficou conhecido como ‘nacional-
desenvolvimentismo’, uma vez que buscava promover o desenvolvimento econémico e
a consolidacdo da nacgdo, sendo o Estado o elemento catalisador desse processo”
(MATTEI, 2013, p. 51). Em uma segunda fase, a partir das décadas de 1960 e 1970,
prosseguiu o estimulo a industrializacdo, porém com maior participacdo das industrias
privadas nacionais, menor protecionismo e aumento da competitividade internacional
da industria brasileira (MATTEI, 2013).

As transformagdes profundas que ocorreram no Brasil com a instalagao do

referencial global do desenvolvimentismo, exerceram fortes tensionamentos de ajustes

21 Com Getulio Vargas na presidéncia (1930 — 1934, 1934 — 1937, 1937 — 1945, 1950 — 1954), o governo
adotou uma postura de indutor do processo de desenvolvimento, com forte presenca do estado na
economia. Houve um processo de apoio e incentivo a industrializagdo, que antes tinha uma expressao
pequena e compreendia quase exclusivamente a area de processamento de alimentos e o setor téxtil.
Receberam grandes investimentos os setores de: i) siderurgia, producdo de aco e metalurgia, com a
inauguracdo da Companhia Siderurgica Nacional (CSN) em 1946, entre outras a¢des neste sentido; ii)
industria quimica, especialmente com o inicio da exploracdo do petréleo em 1939 e a criacdo da
Petrobras em 1953; iii) minerais ndo metalicos, especialmente o cimento, entre outros setores (ARVIN-
RAD; WILLUMSEN; WITTE, 1997).
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nos diversos referenciais setoriais, gerando impactos para a populacdo brasileira.
Destaca-se a criagdo do ministério do Trabalho e das leis trabalhistas, o surgimento dos
Institutos de Aposentadorias e PensGes (IAPs) de diversas categorias, a elaboracdo de
uma nova constituicao em 1934, entre outros acontecimentos. No caso dos aspectos de
SAN, também ocorreram mudancas, com o surgimento de um conjunto significativo de
acdes. E possivel afirmar que emergiu ao longo das décadas de 1930 e 1940, o setor de
seguranga alimentar, como um referencial setorial de politicas publicas, em resposta as
grandes transformacgGes econOmicas e sociais em curso no Brasil.

Dentro deste contexto, dois fatores principais atuaram para a emergéncia das
politicas publicas do setor: o primeiro deles esta relacionado com a problematica da
fome, que chamou a atencdo da opinido publica a partir da publicacdo dos estudos de
Josué de Castro e outros pesquisadores, dando uma dimensdo mais evidente do
problema, o que sensibilizou parte da sociedade. O outro fator foi a necessidade de
alimentar melhor a classe trabalhadora, para que as pessoas tivessem condi¢des de
trabalhar e produzir mais (SILVA, 2014).

O problema da fome existia no Brasil desde o periodo colonial, mas sem alcancar
um lugar de destaque, ndo sendo percebido como um problema publico. O déficit na
alimentacdo comecou a fazer parte da agenda governamental no Brasil no final da
década de 1930, na forma de assisténcia alimentar para as familias mais pobres, quando
ainda ndo havia sido definido o conceito de SAN. Era o periodo do “Estado Novo”
durante o governo de Getulio Vargas. Os estudos do médico e cientista social Josué de
Castro?? sobre a fome causaram impacto na opinido publica e foram importantes para a
adoc¢do de varias medidas, inclusive a criacdo do saldrio minimo nacional?3, em 1936,
percebido como uma estratégia relevante para a satisfacdo das necessidades de
alimentagdo dos trabalhadores. Entretanto, a baixa urbanizagdo da sociedade brasileira
naquele momento, com pouca forca de trabalho assalariada, minimizou os efeitos da

medida para a superac¢do da fome em todo o territério nacional. Como forma de alterar

22 Josué de Castro foi nasceu em Recife em 1908 e se destacou no cendrio nacional e internacional por
seus estudos e trabalhos relacionados com a problemdtica da fome. Foi fundador e primeiro diretor do
Instituto de Nutricdo da Universidade do Brasil, Presidente do Conselho Executivo da FAO entre 1952 e
1956 e eleito deputado federal por dois mandatos. Publicou diversas obras, sendo os mais relevantes:
Geografia da fome e Geopolitica da fome (ANDRADE, 1997).

23 Através da Lei n2 185, de 14 de janeiro de 1936, foi estipulado o saldrio minimo nacional (BRASIL, 1936).
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a condigao de pobreza rural, Castro defendia também a reforma agraria para garantir
acesso das populagBes rurais a soberania alimentar e permitir o ingresso destes aos
circuitos econdmicos locais (SILVA, 2014).

A criacdo do Servico Central de Alimentagdo (SCA) em 1939, que no ano seguinte
foi transformado no Servigo de Alimentagao da Previdéncia Social (SAPS), foi um marco
importante que deixou referéncias até os dias de hoje, conforme descrito por Anna

Peliano (2010, p. 28):

Das atividades desenvolvidas pelo SAPS originaram-se muitos dos
programas de assisténcia alimentar vigentes nos dias atuais. Dentre
eles cabe destacar: a) a criagdo de restaurantes populares; b) o
fornecimento de uma refeicdo matinal para os filhos dos
trabalhadores (embrido da merenda escolar); c) auxilio alimentar
durante o periodo de trinta dias ao trabalhador enfermo ou
desocupado (transformado em auxilio-doenga); d) a criagdo de postos
de subsisténcia para venda, a precos de custo, de alguns géneros de
primeira necessidade; e) o servico de visitacdo domiciliar a residéncia
dos trabalhadores; e f) os cursos para visitadores e auxiliares técnicos
de alimentacao.

Na década de 1940, Josué de Castro publicou uma obra de grande importancia,
gue se tornou referéncia para os estudos sobre a fome, intitulada Geografia da Fome,
analisando os aspectos da fome no Brasil. Dois anos depois, em 1948, ele langou
Geopolitica da Fome, que repercutiu no cenario internacional, por discutir o problema
da fome no mundo inteiro (ANDRADE, 1997). Em suas obras, Castro descreveu o
problema da fome no Brasil, relacionando-o com a falta de acesso a renda e as condicdes
de trabalho e emprego. Portanto, desde meados do século XX, sabe-se que a fome que
assola o povo brasileiro ndo é um problema relacionado apenas com a producdo dos
alimentos, mas essencialmente, uma questdo de desigualdade social (VASCONCELQS,
2008). Outro fator descrito na obra de Josué de Castro como importante para a situagao
da fome crénica no Brasil era a ignordncia em relacdo aos fundamentos cientificos sobre
a alimentagdo. Assim, nas familias mais pobres, além da escassez de recursos para
adquirir alimentos, o pouco que havia era muitas vezes, mal-empregado, gerando uma
dieta ruim, insuficiente e ndo harmonizada (MALUF, 2007).

No ano de 1945, foi criada a Comissdo Nacional de Alimentac¢do (CNA), que teve

como uma das atribuicdes a elaboracdo do Primeiro Plano Nacional de Alimentacdo e
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Nutricdo, em 1952. Em 1972, durante o governo militar, a CNA foi extinta e substituida
pelo Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (INAN) (OLIVEIRA, 2009).

Na década de 1960, em consondncia com a percep¢do mundial de que era
preciso investir na capacidade de armazenamento e formacdo de estoques, foram
criados no Brasil instrumentos e equipamentos publicos de grande importancia: o
Sistema Nacional de Abastecimento, composto pela Companhia Brasileira de Alimentos
(COBAL), a Companhia Brasileira de Armazenamento (CIBRAZEM) e a Superintendéncia
Nacional do Abastecimento (SUNAB). J4 a década de 1970, foi marcada pelo inicio do
Programa Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (PRONAN), lancado inicialmente em
1973, em uma versdao com muitos problemas e que durou somente até 1974. Uma
segunda versdo, muito mais estruturada, embasada nos dados do Il Plano Nacional de
Desenvolvimento, foi lancada em 1976 (SILVA, 2014).

Dois fatores marcantes, relativos a percepc¢do dos motivos para a existéncia da
fome, estavam presentes no conjunto de agdes e planos elaborados entre as décadas
de 1940 e 1960, segundo Peliano (2010): O primeiro era de que a fome no Brasil decorria
de um problema estrutural, em fungao das opg¢des de modelos de desenvolvimento
adotadas, que gerava desigualdades na geracdo e apropria¢do das riquezas. O segundo
fator era que a desnutricdo estava ligada a um problema da falta de conhecimento sobre
o que seria uma alimentacdo adequada. Como ndo havia condi¢cdes e interesses politicos
fortes suficientes para resolver o fator estrutural, que consistia em alterar a ordem
econdmica e social do pais, somente a alteragao do segundo fator foi trabalhada como
politica publica.

Surgiram muitas atividades de educagao alimentar, que ensinavam para adultos
e criancas o valor nutricional dos alimentos. Também houve incentivo ao
enriquecimento dos alimentos e apoio as industrias de formulados com alto valor
nutricional, baseado na percepcdo de que deveria haver uma melhoria na condicdo
proteica da dieta dos brasileiros. Esta vertente foi fortemente contestada em 1974, a
partir da divulgagdo de um estudo onde foi demonstrado que as pessoas que
consumiam a quantidade suficiente de alimentos, estavam bem nutridas. Por outro
lado, aquelas que se encontravam em estado de desnutricdo, ndao consumiam calorias
suficientes. Com isso, se tornou ainda mais inconsistente a tese de que a populacdo

brasileira se alimentava mal porque ndo sabia comer os alimentos corretos, pois, na
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verdade, o principal problema é que muitas pessoas estavam comendo menos do que
deveriam, chegando a um quadro de desnutri¢cdo (PELIANO, 2010).

Em relagdo ao rural, o ajuste ao referencial global do desenvolvimentismo levou
a institucionaliza¢do de dois referenciais setoriais de politica agricola: o primeiro é o da
modernizagao da agricultura, com a implantagdo da Revolugdo Verde. O segundo
referencial foi o da reducdo da pobreza rural, focado especialmente nos agricultores que
ficaram de fora da modernizacdo (GRISA, 2012). Com a urbanizacdo do pais e o enfoque
na producdo agricola concentrada em poucas commodities como a soja, a cana-de-
acucar e o milho, houve uma diminuicdo na disponibilidade de alimentos que faziam
parte dos habitos alimentares da populagdo. A produgdo agricola de alimentos estava
limitada também pelo baixo poder de compra da populacdo urbana. Para superacdo
deste problema, na década de 1970, foi proposta a criagdo de amplo programa de
compras governamentais de alimentos, que seriam distribuidos para a alimentacdo
escolar e para os programas de nutricdo materno-infantil. A COBAL — substituida pela
Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) — foi designada como 6rgao
responsavel pela centralizacdo das compras dos alimentos diretamente dos agricultores
de menor renda, das cooperativas e de pequenas agroindustrias, para entdo proceder a
distribuicdo destes alimentos. Entretanto, na pratica o fornecimento da alimentacdo
escolar continuou sendo a partir da aquisicao de alimentos enriquecidos processados,
fornecidos pela industria. Somente em meados dos anos 1980, a CONAB passou a
adquirir parcialmente os alimentos basicos para a alimentacdo escolar (PELIANO, 2010).
Ao mesmo tempo, ampliou-se a porcdo de alimentos industrializados na dieta dos
brasileiros. A partir de entdo, uma parcela expressiva da populacdo, que até entao
consumia essencialmente produtos in natura ou com baixo processamento, teria acesso
aos alimentos processados. A importacdo de leite em pd, inicialmente a partir dos
programas internacionais de ajuda alimentar, foi um exemplo disso (SILVA, 2014).

Para Peliano (2010), as ac¢Ges no campo da seguranca alimentar que se
constituiram até os anos de 1980, foram em sua maioria pontuais, desconectadas, com
baixo orcamento e totalmente submetidas ao controle politico das liderancas
tradicionais. Desta forma, essas iniciativas foram incapazes de promover mudancas

significativas no cenario da fome no Brasil. Além disso, politicas econ0micas desastrosas
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implementadas neste periodo empurraram milhdes de brasileiros em dire¢ao a pobreza
e a fome.

No final da década de 1970 e em toda a década de 1980, o Brasil viveu intensa
mobiliza¢do social em torno do processo de redemocratizagdo, distribuida em diversas
frentes de acdo. Destaca-se o Movimento do Custo de Vida (MCV), também conhecido
como Movimento Contra a Carestia (MCC), onde as mulheres, em sua maioria donas de
casa, lideraram um movimento de massas ainda na década de 1970, reivindicando
precos acessiveis para os alimentos, questionando a politica econ6mica do governo
militar. Este e outros movimentos, em especial as grandes greves iniciadas na regido do
ABC paulista, foram importantes para levar o pais a uma transi¢cao, aglutinados no
movimento das “Diretas Ja”, que reivindicava o retorno das eleicdoes diretas para
presidente. Posteriormente, esta mobilizagdo foi direcionada para o processo da
Constituinte de 1988, a partir da eleicdo dos deputados responsaveis por redigir a nova
constitui¢ao, até as votagdes dos temas de grande importancia nacional.

Neste periodo, o problema da fome no pais voltou ao debate publico, pois
segundo os especialistas da época, havia crescido muito durante o periodo dos governos
militares e estava em um nivel insuportavelmente alto. O assunto permaneceu
completamente abafado entre 1964 e 1984, durante a ditadura militar, em um periodo
onde a fome foi um tema considerado como “proibido” (LEAO; MALUF, 2012). Diversas
iniciativas e movimentos cobravam do governo de transicdo?*, acdes para dirimir o
flagelo da fome. Aos poucos, foram sendo adotadas medidas, como a distribuigcdao de
cestas basicas e tiquetes para aquisicdo de leite. Ao final da década de 1980, o governo
federal operava 12 programas de alimentagao e ou de nutrigdao, perfazendo um
montante orcamentario de aproximadamente um bilhdo de ddélares no ano de 1989
(PELIANO, 2010).

Nas eleicdes de 1989%°, o tema da superacdo da fome apareceu nas propostas

de algumas candidaturas, especialmente aquelas com maior proximidade em relagdo

24 0 Movimento das “Diretas j&” foi derrotado no congresso nacional e em 1985 ocorreram elei¢des
indiretas para presidente, onde Tancredo Neves saiu vitorioso, mas morreu antes de assumir o cargo.
Seu vice, José Sarney assumiu o posto de presidente da republica, no que veio se chamar de governo de
transicdo, até as elei¢des diretas de 1989.

25Em 1989 ocorreram as primeiras elei¢des presidenciais apds o periodo da ditadura militar. Foram eleitos
os novos governadores dos estados, deputados federais, senadores, deputados estaduais e o presidente
da republica.
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aos movimentos sociais (ARANHA, 2010). Apds tomar posse como presidente, Fernando
Collor extingue quase todos os programas que existiam no campo da alimentacdo e
nutricdo (PELIANO, 2010). Com a derrota das forgas progressistas nas disputas
presidenciais de 1989, foi constituido o que se chamou de “governo paralelo” formado
por um grupo de militantes da esquerda, especialmente setores ligados ao Partido dos
Trabalhadores (PT). A iniciativa buscava monitorar o andamento do governo federal e
apresentar propostas alternativas de politicas publicas, que, no entender deste grupo,
seriam mais condizentes com as necessidades nacionais. Dentre as propostas
formuladas estava a construcdo de uma “Politica Nacional de Seguranca Alimentar” e a

constituicdo de um Conselho Nacional de seguranca Alimentar (LEAO; MALUF, 2012).

4.3. A Agao da Cidadania, o Surgimento do CONSEA e do FBSSAN

O periodo entre o final da década de 1970 e toda a década de 1980 registrou
uma transicdo do referencial global do desenvolvimentismo, que foi substituido pelo
referencial global neoliberal. A substituicdo de um referencial ndao ocorre de maneira
rapida e sem conflitos e tensionamentos entre os agentes (MULLER, 2005). Além das
frequentes incertezas no campo da politica e da cidadania, a economia nacional também
viveu muitos sobressaltos, com inimeros planos econdmicos, picos inflacionarios,
periodos de recessdo, dentre outros percalcos.

Segundo Pochmann (2016), desde o inicio da chamada Nova Republica?®, em
1985, houve trés tempos de instalacdo do neoliberalismo do Brasil: o primeiro deles
comecou no final do governo Sarney, ainda em 1989, como uma reacao as conquistas
sociais da constituicdo de 1988, sendo a vertente liberal fortalecida com a chegada de
Fernando Collor na presidéncia em 1990. Segundo o autor, este primeiro momento teria
sido interrompido em 1992, com a ascensao de Itamar Franco a presidéncia, através do
processo de impeachment. A eleicao de Fernando Henrique permitiu o retorno do

idedrio neoliberal no periodo dos seus dois mandatos (1995 a 2002), sendo

26 Aqui é adotado o mesmo conceito utilizado por Marcio Pochmann (POCHMANN, 2017), de Ciclo Politico
da Nova Republica para os governos de seis presidentes, todos ocorridos no periodo compreendido apds
a saida dos militares do poder, até 2016: José Sarney, 1985-1990; Fernando Collor de Mello, 1990-1992;
Itamar Franco, 1992-1994; Fernando Henrique Cardoso, 1995-2002; Luis Inacio Lula da Silva, 2003—
2010 e Dilma Rousseff, 2011-2016.
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interrompido por mais de uma década, a partir da chegada de Lula a presidéncia. O
terceiro tempo do neoliberalismo veio com o afastamento de Dilma Rousseff e chegada
de Michel Temer a presidéncia. Os preceitos do neoliberalismo, ou o seu “tripé bdsico:
i) liberalizacdo comercial; ii) desregulamentacdo financeira; iii) privatizacdo das
empresas estatais” (MATTEI, 2013, p. 42), foram implantados no Brasil durante o
governo de Fernando Collor de forma intensa. O cendrio internacional da época?’ e as
crises internas deram sustentagdo a uma narrativa critica a agao do Estado, justificando
as grandes modifica¢Oes efetivadas com o novo referencial global.

A passagem de Fernando Collor pela presidéncia da republica foi um dos
acontecimentos mais marcantes na histdria recente do Brasil. Eleito de forma direta
apos anos de luta pela redemocratizacdo do pais, tendo utilizado como bandeiras a
moralidade e o combate a corrup¢do, sua imagem de politico renovado e digno de
confianca ndo durou muito, caindo em descrédito apds poucos meses de governo.
Envolvido em diversas denuncias de corrupgao, Collor renunciou ao cargo nos ultimos
dias de 1992, quando enfrentava um processo de impeachment, marcado por grandes
manifestagdes populares. Neste contexto, surgiu o “Movimento pela ética na politica”,
como um movimento social de amplo espectro politico, forte adesao popular e grande
repercussao na midia, que liderou as manifestacdes pela deposicdo do presidente e pelo
estabelecimento de um padrao de lisura e moralidade na gestdo publica. A queda de
Collor foi uma conquista importante para os movimentos populares anticorrupg¢do, que
poderia ter significado um arrefecimento nos animos e até mesmo o final da
mobiliza¢do, se ndo houvesse um redirecionamento desta dindamica para um tema de
grande relevancia, capaz de manter a atencdo e o envolvimento ao nivel nacional, fato

descrito pelo entrevistado 09:

[...] nesse processo de luta contra a corrupgao, [...] ndo entro no
mérito, mas s6 comparando, a alegada corrupgdo do Collor e a alegada
corrupcgao da Dilma, teve dois desfechos. Com o Collor, a sociedade se
uniu, criou o movimento pela ética na politica e declarou que a maior
corrupgdo do pais, era o Estado, grande produtor de alimentos, a sexta

27 A queda do Muro de Berlim, o fim da “Guerra Fria” com a dissolucdo da Unido Soviética e afirmacdo
dos EUA como Unica superpoténcia mundial, a ascensdo e consolidacdo do liberalismo no Reino Unido
com Margaret Thatcher e nos EUA com Ronald Reagan, sdo alguns dos acontecimentos de grande
expressdo no cendrio internacional no final dos anos de 1980 e inicio da década de 1990. Todos estes
eventos tiveram diversos desdobramentos e contribuiram para o fortalecimento do liberalismo ao nivel
internacional.
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economia do mundo, se eu ndo me engano, com cerca de 32 milhdes
de famintos. E o Brasil se uniu, para combater essa corrupgdo. Ai que
nasce a chamada campanha contra a fome.

Esta transicdao da mobilizacdo em torno do tema da corrupgdo para o tema da
fome, marcou também o surgimento da “Acdo da Cidadania”?8, como uma espécie de
herdeiro politico do Movimento pela Etica na Politica. Apds alcancar um dos seus
grandes objetivos, o movimento teve habilidade para aproveitar as condi¢Ges sdcio
politicas do sentimento coletivo anticorrupcao e reorientar a indignacdo das pessoas
para uma nova tematica. Assim, o problema da fome foi alcado ao topo da lista das
questdes publicas, entrando de forma contundente na agenda nacional. A Agdo da
Cidadania ganhou notoriedade, como um movimento da maior importancia no ambito
da seguranca alimentar, que mudou a percepcdo publica sobre a fome e trouxe o
envolvimento da populagao para com o tema.

Com a renuncia de Fernando Collor, o mineiro Itamar Franco assumiu o cargo de
presidente da republica no final de 1992. Havendo grande controvérsia nos meios
politico e académico sobre os numeros reais da fome no Brasil, uma das primeiras
iniciativas da A¢ao da Cidadania dentro do novo contexto foi solicitar ao presidente
ltamar a realizacdo de uma pesquisa nacional para mensurar e detalhar a situacdo dos
famintos no pais. Assim, foi elaborado pelo IPEA um documento que atualizou e
aprimorou os estudos pioneiros de Josué de Castro, chamado Mapa da Fome: Subsidios
a Formulagdo de uma politica de Seguran¢a Alimentar. A publicagao trouxe uma
mensagem direta e de facil compreensdo: 32 milhGes de pessoas passavam fome no
Brasil, o que fez o tema entrar de forma definitiva na agenda publica nacional (PELIANO,
2010). Além de detalhar os nimeros da fome, o mapa trouxe dados sobre a produgdo
agricola no Brasil e uma comparacdo com as necessidades nutricionais da populacao,

demonstrando que ndo havia falta de alimentos no pais (PELIANO, 1993).

28 A Ac3o da Cidadania foi fundada em 1993 por Herbert de Souza, sociélogo conhecido como Betinho,
junto como outras liderangas politicas e religiosas. Constituiu uma grande rede de ac¢do e solidariedade,
mobilizando milhGes de pessoas fisicas e juridicas para enfrentar o problema da fome, que assolava
cerca de 32 milhdes de pessoas no Brasil na década de 1990. Se caracterizou pela atuacdo
descentralizada, através dos comités locais da sociedade civil organizada, congregando liderancas
comunitarias e amplos setores sociais (ACAO DA CIDADANIA, 2019).
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Houve grande repercussao com a publicacdo do Mapa da Fome. O movimento
da Acdo da Cidadania, tendo a frente o sociélogo Herbert de Souza e o bispo Dom Mauro
Morelli, realizou ampla mobilizagdo da sociedade, envolvendo milhdes de pessoas no
movimento contra a fome. Comités da campanha foram criados em todo o territério
nacional e iniciativas como o “Natal sem Fome” tiveram ampla adesdo das pessoas e
também de empresas e organizagdes sociais. Em uma reunido com a presenca do
presidente da republica e todo o seu ministério, Betinho e Dom Mauro apresentaram
ao governo federal os dados apurados no Mapa da Fome. Itamar Franco decidiu que o
governo deveria agir para mudar o quadro da fome e determinou a criacdo de uma
comissdo para elaborar medidas que seriam adotadas pelos ministérios, tendo como
base os resultados do Mapa da Fome, contemplando as propostas da Acdo da Cidadania
e também do Governo Paralelo.

A comissdo foi composta por ministros, especialistas do IPEA, gestores publicos
e as liderancas da Acdo da Cidadania. Apds cerca de um més, o presidente recebeu um
conjunto de propostas para os ministérios, organizadas no documento Plano de
Combate a Fome e a Miséria — Principios, Prioridades e Mapa das A¢des do Governo®
(NASCIMENTO, 2012). Como espaco de interacdo e mecanismo formal de articulacdo
entre o governo e a sociedade civil, foi proposto a criagdo do Consea, conforme relatado

pelo entrevistado 09:

Entdo a comissdo trabalhou um més e apresentou ao Itamar a
proposta e um plano de ac¢do. E a proposta era um conselho com dois
tercos da Sociedade Civil, deliberativo e um terco governo. [...] dos 21
gue cabia a sociedade civil, o movimento pela ética indicou 19 [...] e o
[tamar cumpriu a palavra dele, nomeou os 19.

Em 24 de abril de 1993, através do Decreto 807, o presidente Itamar Franco
constituiu o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA), como um drgdo de

aconselhamento da presidéncia da Republica. Na sua composi¢cdo estavam nove

2 Na coordena¢do do Plano estavam: a Ministra da Secretaria de Planejamento, Orcamento e
Coordenacdo, Yeda Crusius; Betinho, do Ibase; Dom Mauro Morelli, da Arquidiocese de Duque de
Caxias; Anna Maria Peliano, do Ipea; Denise Paiva, assessora especial do presidente da Republica;
Josenilda Brant, presidente do INAN (NASCIMENTO, 2012).
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ministérios®°, a secretaria geral da presidéncia e 21 representantes da sociedade civil,
sendo 19 indicados pela A¢do da Cidadania (BRASIL, 1993). A criacdo do Consea ndo era
uma reivindicagdao nova, sendo uma das iniciativas apresentadas na proposta de Politica
de Seguranca Alimentar, lancada em 1991 pelo Governo Paralelo (TAKAGI, 2010;
MENEZES, 2010; LEAO; MALUF, 2012).

Para presidir o Consea, foi nomeado Dom Mauro Morelli, que possuia uma
trajetdria extensa de trabalho junto as comunidades carentes na defesa dos direitos
humanos e no movimento pela redemocratizagdo. Dom Mauro era uma das liderangas
do movimento da Ac¢do da Cidadania e havia se notabilizado por liderar agbes no
combate a fome, especialmente a desnutrigdo infantil, na condigdo de bispo da recém-
criada diocese de Duque de Caxias, na década de 1980. Foi sugerido a Itamar Franco que
Dom Mauro Morelli deveria ser o secretdrio geral e o préprio Itamar deveria assumir a
presidéncia do Consea. Entretanto, a decisdo de Itamar foi no sentido de garantir maior
autoridade a Dom Mauro, conferindo-lhe o cargo de presidente do Consea, conforme

relatado pelo entrevistado 09:

O Betinho queria que ele [D. Mauro] fosse o secretario geral do Consea
e o ltamar presidente. O ltamar disse assim: esse Betinho é teimoso,
eu nao vou ser presidente do Conselho! E [Itamar] falou assim, Dom
Mauro ndo vai ser secretario, vai ser presidente! Isso aqui é
presidencialismo, se for secretdrio, ninguém vai dar atencao!

O impeachment de Collor e a ascensdo de Itamar Franco ao governo desacelerou
o ritmo das mudangas decorrentes da implantacdo do referencial global do
neoliberalismo, mas nao interrompeu o processo em curso. Apesar de ter sido um
evento drastico e muito significativo no cendrio politico, a queda de Collor ndo foi
suficiente para conter a implantacdo do referencial global neoliberal e os ajustes nos
referenciais setoriais. Ocorreram mudancgas nos aspectos econémicos e nas politicas
sociais do governo de transicdo, que abandonou a vertente radical liberal, para adotar
uma condicdo mais moderada. Ainda assim, ndo é possivel atestar a instalacdo de um

outro referencial durante este curto periodo.

30 Os ministérios que compunham o Consea em 1993 eram: Justica, Educac3o, Cultura, Fazenda, Saude,
Agricultura, Trabalho, Bem-estar Social e Planejamento, e também a Secretaria Geral da Presidéncia da
Republica (BRASIL, 1993).
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Com o referencial global neoliberal em implantagao, cabe discutir quais as razoes
que levaram Itamar Franco a acolher uma proposta dos movimentos sociais que
buscavam se fortalecer e conquistar maior espago de participagao, especialmente uma
reivindicacdo construida dentro do “Governo Paralelo”, ligado ao Partido dos
Trabalhadores. Segundo Zimmermann (2011), é preciso considerar que cada um dos
Presidentes da Republica vinculados ao projeto neoliberal, deu uma énfase particular a
este referencial durante seu governo. Havia também uma influéncia de instituicdes

internacionais como o Banco Mundial, conforme destacado por Grisa (2012, p. 103):

Descentralizacdo, sociedade civil, participacdo, empoderamento,
transparéncia e controle social (accountability) tornaram-se nog¢oes
constantemente difundidas pelo Banco Mundial, as quais eram
coerentes com o referencial global [...] da época: o neoliberalismo.

Além disso, trés processos sociais em curso neste periodo tiveram forte

influéncia na criacdo do Consea, conforme analisado por Zimmermann (2011, p. 23-24):

i) a pressao exercida pela conjuntura da época, de mobilizagdo social;
ii) a sensibilidade pessoal de Itamar Franco, que se colocava muito
“aberto” ao didlogo com a sociedade civil; iii) a necessidade de
legitimidade social do governo Itamar Franco, tendo em vista que ele
era vice de Collor e havia assumido mediante o impeachment daquele
Presidente.

Em seu discurso na abertura dos trabalhos da Primeira Conferéncia Nacional de
Seguranca Alimentar em 1994, Itamar Franco reforcou a necessidade do combate a
fome, a importancia do Consea e das politicas publicas de SAN para o pais. Alguns dos
fatores elencados por Zimmermann podem ser inferidos a partir de uma leitura na fala

do presidente: (CONSEA, 1995, p. 43-44):

Nunca houve tanta comida no celeiro do mundo e nunca houve tanta
miséria. Mais do que isso, jamais tantas criancas, homens e mulheres
foram tao explorados, esfaimados e exterminados sobre a terra.
Somos chamados a refletir sobre os objetivos do processo econémico
moderno. Qual tem sido e qual deve ser o propdsito da tecnologia? A
capacidade criadora do homem ndo pode reduzir-se a produzir cada
vez mais para um mercado cada vez menor.
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O governo de Itamar Franco tinha uma relagdo bastante dificil com o congresso
e sofria de crises de legitimidade junto a popula¢do, dada a sua origem como vice na
chapa de Fernando Collor, somado ao conturbado processo de impeachment e renuncia
do presidente. Em funcdo disso, havia a necessidade de ampliar a sua capacidade de
didlogo com a populacdo. Foi neste contexto que o Consea se tornou a principal
instancia de interlocucdo com a sociedade, uma espécie de “super conselho”, abarcando
o tema de maior sensibilidade para a populacdo naguele momento, em um periodo em
gue praticamente ndao havia espacos oficiais de participacdo popular (NASCIMENTO,
2012). Ao presidente do Consea, foi conferido o status de ministro de estado (de forma
nao oficial) e ele se tornou uma pessoa de grande influéncia no governo de Itamar
Franco, sendo muitas vezes, procurado pelos ministros para ajudar no encaminhamento
de suas demandas junto ao presidente da republica.

A criacdo do Consea ndo enfraqueceu a iniciativa da sociedade civil mobilizada
na Agdo da Cidadania, pelo contrario, as agdes governamentais deram musculatura ao
movimento, incentivando o engajamento e a doac3o de alimentos3! n3o apenas das
pessoas fisicas, mas também juridicas, inclusive com a adesao de empresas publicas. Ao
mesmo tempo, emergiram importantes iniciativas para a superacao da fome, na esfera
de comunidades e municipios. Belo Horizonte (BH), sob a lideranca do entdo prefeito
Patrus Ananias, foi um dos principais destaques. Experiéncias como o restaurante
popular, que até hoje serve refeicbes de qualidade a pregos mddicos e o Armazém da
Roga, que aproximava a produgao da agricultura familiar dos consumidores da capital
mineira, foram politicas publicas testadas e aprovadas em BH. Nesta época, a capital
mineira era uma referéncia, inovando na implementacdo de acdes de seguranca
alimentar ao nivel municipal, conforme destacado pelo ex-presidente da FAO, José
Graziano da Silva: “[...] Havia diversas experiéncias, Belo Horizonte era a vanguarda”

(SILVA, 2010, p. 97).

31 A Acdo da Cidadania liderou um grande movimento nacional contra a fome, que tinha como uma das
acdes a arrecadacao de alimentos a partir de doagdes de pessoas fisicas e juridicas. A estratégia estava
baseada na consolidacdo de “[...] uma extensa rede de mobilizacdo formada por comités locais da
sociedade civil organizada, em sua maioria compostos por liderancas comunitdrias, mas com
participacdo de todos os setores sociais” (ACAO DA CIDADANIA, 2019). Os alimentos arrecadados eram
doados para a populagdao em condi¢cdo de extrema vulnerabilidade social e insegurancga alimentar grave.
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O Consea inaugurou uma forma de gestdo das politicas publicas de SAN com a
participacdo social, alcancando importantes resultados em acbGes de assisténcia
alimentar, como na distribuicdo de leite e na alimentacdo escolar, que passaram por
processos de descentralizacdo e ainda na distribuicdo dos estoques de alimentos para
as vitimas da seca (PELIANO, 2010). Neste sentido, o Consea cumpriu com o seu papel
no fortalecimento do estado democratico brasileiro, conforme assinalado por Almeida
e Tatagiba (2012), destacando a importancia dos conselhos. Ao realizar debates publicos
para a tomada de decisdo pactuada, os colegiados de politicas publicas conferem uma
legitimidade democratica, necessaria ao nosso sistema politico, “[...] que ndo pode ser
satisfeita restritamente pela técnica de decisdo aritmética das urnas” (ALMEIDA,
TATAGIBA, 2012, p. 71).

Outro legado importante do Consea foi a realizacdo da 12 Conferéncia Nacional
de Seguranca Alimentar em agosto de 1994, a partir de amplo processo de mobilizacdo,
que contou com reunides preparatdrias em todos os estados e teve a presenga marcante
dos comités da acdo da Cidadania e dos principais movimentos sociais. Estiveram
reunidos 1.800 delegados, além de mais de 2.200 participantes, tendo a presenga de
ltamar Franco na sua abertura. Durante o evento, a Empresa dos Correios fez o
lancamento de um conjunto de selos relativos a campanha de combate a fome, com
ilustragGes que destacavam paes e peixes, elaboradas pelo cartunista Ziraldo (CONSEA,
1995). A conferéncia produziu um conjunto de resolugdes, incorporadas daquele
periodo em diante, como balizas para o movimento da seguranga alimentar no pais.
Infelizmente, a ruptura que veio em seguida impediu que a maioria das diretrizes fosse
incorporada como politica publica ao nivel nacional (MENEZES, 2010).

Com a chegada de Fernando Henrique Cardoso (FHC) na presidéncia da republica
em 1995, a implantagao do referencial global neoliberal voltou ao estagio anterior ao
mandato de transicao de Itamar Franco e retomou sua expressao mais aguda. Em seu
discurso de despedida no Senado Federal em 1994, ja como presidente eleito, Fernando
Henrique Cardoso anunciou o final da era Vargas, indicando qual viria a ser o papel e o

formato do Estado em seu governo (CARDOSO, 1995, p. 10-13):

Resta, contudo, um pedaco do nosso passado politico que ainda
atravanca o presente e retarda o avanc¢o da sociedade. Refiro-me ao
legado da Era Vargas —ao seu modelo de desenvolvimento autarquico
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e ao seu Estado Intervencionista. [...] A agenda da moderniza¢do nada
tem em comum com o desenvolvimento a moda antiga, baseado na
pesada intervencdo estatal, seja através da despesa, seja através dos
regulamentos cartoriais.

A diminuicdo do tamanho do Estado e as privatizacdes sdo como “clausulas
pétreas” do neoliberalismo. Neste sentido, o numero de privatizagdes efetuadas em
cada governo e o montante de recursos arrecadados nestas operacgdes, sao dados que
contribuem para aferir a intensidade da implementagao do referencial global neoliberal.
As privatizagdes no Brasil ocorreram de forma pouco significativa até o ano de 1990,
guando foi lancado o Plano Nacional de Desestatizacdo (PND) (CARVALHO, 2001).
Durante os dois anos do governo Collor, foram privatizadas 18 empresas e as vendas
somaram USS 3,6 bilhdes. No governo Itamar, que também durou dois anos, foram
privatizadas 15 empresas e a arrecadagdo somou USS 3,2 bilhdes. Na gestdo de FHC, o
PND foi intensificado e no primeiro mandato, quando se concentrou a maior parte das
privatizagdes realizadas no seu governo, foram vendidas 31 empresas, tendo
arrecadado USS 31,9 bilhdes (RODRIGUES; JURGENFELD, 2019). Os leildes das
privatizagdes realizadas neste periodo foram iniciados com o setor elétrico em 1995 e o
setor ferrovidrio em 1996, ano em que foi lancado o Programa Estadual de
Desestatizacdo, centrado em gas, saneamento e rodovias. O setor de mineracdo foi
priorizado em 1997 (com destaque para a venda da Companhia Vale do Rio Doce). No
ano de 1998, foi a vez do setor de telecomunicacgOes, considerado a maior privatizacdo
do mundo no género (CARVALHO, 2001).

Com o referencial global do neoliberalismo em vigéncia, o governo de FHC
definiu o combate a inflagdo e a redugao do Estado como eixos prioritarios, sendo
anunciado que a estabilidade econémica seria a principal medida para reduzir as
desigualdades sociais e aplacar o cendrio de fome e miséria no pais. Em decorréncia dos
ajustes ao referencial global, o referencial setorial de SAN passou por grandes
modificagGes, com um novo direcionamento das politicas de seguranca alimentar no
pais, acarretando na extingdo do Consea e na criacdo do programa Comunidade
Solidaria. A énfase deixou de ser o enfrentamento a fome e passou para a diminuicao

da pobreza, com enfoque nas a¢des de promocao do desenvolvimento local.
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O programa Comunidade Soliddria possuia um espaco de controle social, na
forma de um conselho gestor3?, onde todos os representantes da sociedade civil eram
indicados pelo presidente da republica, portanto diferente do Consea, onde a Acdo da
Cidadania indicava 19 dos 21 membros ndo-governamentais (NASCIMENTO, 2012). A
ideia de participacdo e representatividade adquiriu outra conotacdo no governo de FHC,

conforme descrito por Zimmermann (2011, p. 44):

[...] a participacdo social no governo FHC foi substituida por formas
estritamente individualistas de tratamento de questdes como a
desigualdade social e a pobreza. [...] houve um deslocamento da noc¢ao
da representatividade, ja que, no Conselho Comunidade Solidaria, a
escolha dos representantes da sociedade civil se dava através de
convites a individuos com alta visibilidade na sociedade, artistas de
televisdo, pessoas que escreviam com frequéncia na midia impressa,
etc.

O tipo de participacdo que ocorria no conselho do programa Comunidade
Soliddria ndo se baseava no debate critico e propositivo das politicas e ndo abordava
guestoes de maior relevancia para além do escopo operacional do programa. O novo
enfoque foi criticado por diversos autores, conforme destacado por Zimmermann (2011,

p. 24):

[...] a emergéncia da chamada participacdo soliddria, com énfase no
trabalho voluntario e na responsabilidade social, tanto de individuos
como de empresas, resultou numa perda do significado politico e
coletivo da participacao, para uma exclusiva sustentacdao num terreno
privado da moral, que era o que se via no Conselho Comunidade
Solidaria. [...] a participacdo empregada no Conselho Comunidade
Solidaria tinha énfase em aspectos procedimentais, implicando numa
determinada concepcdo de cidadania nas politicas estatais, proximas
de uma agdo assistencialista, baseados numa acdo solidaria
espontanea. O maior problema era a nogdo de participagdo utilizada
nos governos de FHC ter retirado o essencial do processo de

32 0 Conselho do Comunidade Solidaria era consultivo & Presidéncia da Republica, nhomeado pelo
presidente da Republica e vinculado a Casa Civil. Sua composicdo contemplava dez ministérios:
Agricultura, Casa Civil, Educacao, Esportes, Fazenda, Justica, Planejamento e Orcamento, Previdéncia e
Assisténcia Social, Saude e Trabalho, e 21 personalidades da sociedade civil: Ruth Cardoso (Presidente),
André Roberto Spitz, Arzemiro Hoffmann, Augusto César Franco, Denise Dourado Dora, Efrem de Aguiar
Maranhdo, Gilberto Gil, Hélio de Souza Santos, Hebert José de Souza, Joaquim de Arruda Falcdo Neto,
Jorge Eduardo Saavedra Durdo, Dom Luciano Mendes de Almeida, Maria do Carmo Brandt de Carvalho,
Miguel Darcy de Oliveira, Ney Bittencourt de Araujo, Pedro Moreira Salles, Regina Duarte, Renato
Aragdo, Romeu Padilha de Figueiredo, Sérgio Eduardo Arbulu Mendonga e Sonia Mirian Draibe. A
Secretaria Executiva do Comunidade Solidaria também fazia parte do colegiado (PELIANO, RESENDE e
BEGHIN, 1995).
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experimentacdo democratica, que estava se estruturando para a SAN
através do CONSEA, a saber, a publiciza¢do dos diferentes interesses e
conflitos que perpassavam a tematica.

A extincdo do Consea ndo levou a um desaparecimento das politicas de
seguranca alimentar de imediato, sendo incorporadas na nova dinamica. Na fase inicial
da Comunidade Solidaria, teria ocorrido até mesmo um crescimento dos mesmos,
segundo Peliano (2010, p. 38): “[...] todos os programas que eram acompanhados pelo
Consea foram absorvidos pela Comunidade Solidaria, tendo sido fortalecidos e
ampliados”. Entretanto, a op¢do do programa pelo desenvolvimento local foi ao longo
do tempo se mostrando incapaz de solucionar os problemas estruturais vividos pelas
comunidades. Ainda que percebidos localmente, a complexidade dos problemas pedia
acOes intersetoriais e integradas em diferentes niveis governamentais de agao,
tornando ineficaz a intervencdo através de projetos pontuais. A mudanca do foco e as
dificuldades impostas ao controle social do novo programa foram muito criticadas pelas
organizagdes e pelos setores da academia que atuavam no tema.

No inicio do segundo mandato de FHC (1999 a 2002), houve uma mudanca
substancial no programa comunidade solidaria e suas atribuicdes de combate a fome
foram transferidas para o Projeto Alvorada, sem grande alcance (NASCIMENTO, 2012).
Anos mais tarde, em 2002, o Brasil recebeu o inspetor da FAO, que afirmou em seu
relatdrio, a existéncia de um quadro de grande inseguranca alimentar em todo o
territério nacional. Foi derrubado desta forma, o principal argumento defendido pelo
governo de FHC de que as politicas macroecon6micas (como o controle da inflagdo) por
si s6, teriam forca suficiente para alterar o quadro da fome (BELIK, 2003).

O fim do Consea em 1995 e as tentativas frustradas de participacao, didlogo e
incidéncia junto ao governo federal, repercutiram nas organizagdes da sociedade civil
que atuavam no tema da SAN. O cenario desfavordvel instigou a formulagdo de
estratégias para ndo se dispersar e manter a capacidade de agir de forma articulada na
incidéncia politica junto aos governos. Foi neste contexto que um grupo de organizac¢des
sociais preparou a participacdo de uma delegacdo brasileira na Cupula Mundial de

Alimentacdo (CMA), realizada em Roma em 199633, Paralelo ao evento oficial foi

33 A Cupula Mundial de Alimentag3o foi realizada por iniciativa da FAO / ONU, em Roma no ano de 1996,
reunindo chefes de estado e representantes dos paises.
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realizado um encontro da sociedade civil para tratar do tema da fome no mundo e as
alternativas para supera-la. Neste evento, convocado por uma articulacdo internacional
das redes da sociedade civil, a maior delegacio presente foi a brasileira34, que a partir
da CMA comecou a discutir a constituicdo de uma rede nacional para articular as
diferentes organiza¢cdes e movimentos, em torno da tematica de SAN no Brasil.

Apds a conferéncia em Roma, os movimentos seguiram mobilizados e em 1998
realizou-se um encontro em S3o Paulo, onde foi fundado o Férum Brasileiro de
Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSSAN)3>. Havia um acumulo de experiéncias
significativo, com a trajetdria da Acdo da Cidadania, o “Governo Paralelo”, as
experiéncias locais com acdes de SAN que emergiram na década de 1990, a criacdo do
Consea e os debates realizados na Primeira Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar, em 1994. Parte das entidades que estavam a frente da criagdao do FBSSAN
havia participado de todas estas etapas anteriores. Estas organizacGes tinham a
percepcdo de que somente através de uma acdo articulada entre os diferentes
segmentos da sociedade civil organizada, seria possivel ter conquistas importantes no
campo das politicas publicas.

Quatro grandes vertentes de movimentos sociais e frentes de acdo foram
articulados e convergiram no movimento que deu origem ao FBSSAN e a construcdo do

conceito de SAN no Brasil, segundo o entrevistado 08:

i) o movimento pela reforma sanitaria que construiu a proposta do SUS
consolidado na Constituicdo Federal de 1988. A Politica Nacional de
Alimentacdo e Nutricdo fez parte dessa frente; ii) os movimentos pela
reforma agraria e agricultura familiar (Contag, MST, Agroecologia e
outros). A Via Campesina trouxe o debate sobre a Soberania Alimentar
e posteriormente o FBSAN incorporou essa dimensdo na luta; iii) o
Movimento Nacional pelo Direito Humano - MNDH, com destaque
para o PIDESC e diretrizes voluntarias pelo DHAA; iv) a Acdo da
Cidadania Contra a Fome a Miséria e pela Vida.

34 Segundo o entrevistado 08, a delegac3o brasileira era formada por cerca de 40 pessoas, em sua maioria
ligados a Acdo da Cidadania e membros da Rede PTA. A preparagdo da delegacdo envolveu uma
chamada as organizagGes com interesse, a elaboracdo de um documento tematico para discussdo, a
captacdo de recursos e a definicdo das pessoas para compor a delegagdo. As reuniGes ocorreram na
sede do Instituto Brasileiro de Analises Sociais e EconGmicas (IBASE) no Rio de Janeiro, sendo lideradas
pelas ONGs IBASE, FASE e AS-PTA.

35 Conforme descrito anteriormente, na criacio do Férum n3o foi incorporada a palavra “Soberania” ao
nome, vindo a fazer parte depois. Sera utilizado nesta dissertacdao a denominac¢ado atual: Férum Brasileiro
de Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional (FBSSAN).
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Reunindo cerca de 100 organizagdes da sociedade civil, dentre Organizagdes Nao
Governamentais (ONGs), sindicatos, movimentos sociais, pastorais da crianca e da terra
e instituicdes académicas, o FBSSAN passou a ser um espaco de articulagdo e construgao
de propostas de politicas publicas. Houve tentativas de didlogo com membros do
governo federal para discutir a implementacdo de propostas defendidas pelo FBSSAN,
mas estas conversas ndo foram frutiferas. Diante deste cenario, o Forum direcionou sua
acao de incidéncia para estados e municipios, definindo como foco os governadores
eleitos em 1998 que ja haviam demonstrado maior interesse ou histdrico de a¢do no
tema da SAN (MENEZES, 2010).

Os estados priorizados foram Acre, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Sao Paulo
e Rio Grande do Sul. As reacGes a provocacgdo do FBSSAN foram diferenciadas e a maioria
das respostas nao foi positiva. Houve situagdes onde o governador eleito demonstrou
grande interesse (caso de Olivio Dutra no RS), ou com disposicdo para o didlogo (caso
de Mario Covas em SP), entretanto, diferentes entendimentos dos atores sociais da
sociedade civil destes estados (RS e SP) quanto as estratégias e parcerias com o poder
publico, tornaram impossivel a consecugdo das agdes. Em Minas Gerais, Itamar Franco
assumiu o compromisso de implementar as propostas apresentadas pelo FBSSAN, t3o
logo tomasse posse como governador. O capitulo cinco desta dissertacdo discute de
forma mais detalhada como o chamado do FBSSAN repercutiu no governo e na
sociedade civil organizada de Minas Gerais. Neste processo, destacou-se papel do

FBSSAN, como o principal mediador da criagao do Consea Estadual em Minas Gerais.

4.4. O Fome Zero e o Novo Desenvolvimentismo

Diversos fatores corroboram o estabelecimento de um novo referencial global a
partir de 2003. Houve uma reorientacdo da agenda publica e mudanca na a¢do do
Estado, que passou a intervir na economia em favor do aumento das atividades
produtivas, incremento do mercado interno e das exportagdes, com foco na inclusdao
social e diminuicdo da pobreza. O novo referencial é chamado por diversos autores de
“novo desenvolvimentismo” e também de “neodesenvolvimentismo”. Outra mudanca
importante foi o aumento substancial dos espagos de governanca e participac¢do social,

conforme serd detalhado mais a frente.
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A transicdo do referencial global do neoliberalismo para o referencial do
neodesenvolvimentismo ocorreu a partir do crescimento da interpretacao critica ao
modelo neoliberal, que foi responsabilizado pela crise econ6mica e social vivida em
muitos paises em funcdo das opgGes econdémicas ortodoxas adotadas. Sob a orientacdo
das agéncias multilaterais (FMI e Banco Mundial), milhGes de pessoas foram excluidas
do acesso aos mercados, bem como de direitos basicos como saude, educacdo,
habitacdo e saneamento. “Passadas mais de duas décadas de implementacdo desse
receitudrio, o continente latino-americano conheceu claramente as dolorosas
consequéncias desse modelo, que tinha o mercado como agente regulador das relagdes
sociais” (MATTEI, 2013, p. 57). Algumas das teses centrais, defendidas por parte dos
“novos desenvolvimentistas”, foram elencadas no livro Novo Desenvolvimentismo: um
projeto nacional de crescimento com equidade social®®, conforme descrito por Mattei

(2013, p. 49):

1) a existéncia de um Estado forte e de um mercado forte também; 2)
a implementacdo de politicas macroeconémicas que fortalegam essas
duas instituicbes; 3) a adocdo de uma estratégia nacional de
desenvolvimento que compatibilize crescimento econémico com
equidade social; e 4) a manuten¢do de taxas de crescimento em
patamares elevados para reduzir as desigualdades sociais.

O ajuste dos referenciais setoriais ao novo referencial global do
neodesenvolvimentismo trouxe grandes mudangas para os diversos setores. Em
especial, para a seguranca alimentar e nutricional, que alcangou um grau elevado de
prioridade no plano governamental, orientando uma nova estruturacao dos ministérios
e das agles publicas, aglutinadas na estratégia do programa Fome Zero.

O programa Fome Zero surgiu alguns anos antes da instalacdo do referencial
global do novo desenvolvimentismo, por iniciativa da sociedade civil, que tencionava o
referencial global do neoliberalismo. O documento que pode ser considerado a primeira
versdo do Fome Zero foi o Plano Nacional de Seguranca Alimentar, lancado pelo

Governo Paralelo em 1991. A segunda versdo foi elaborada dez anos depois, a partir de

36 O livro “Novo Desenvolvimentismo: um projeto nacional de crescimento com equidade social”, foi e
escrito pelos professores Jodo Sicsu (UFRJ), Luiz Fernando de Paula (UERJ) e Renalt Michel (Universidade
Candido Mendes - UCAM), e prefaciado pelo Vice-Presidente da Republica na ocasido, o empresario
mineiro José Alencar Gomes da Silva (SICSU; DE PAULA; MICHEL, 2005).
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um diagndstico que apontou a existéncia de 44 milhdes de pessoas com fome no Brasil
(cerca de 28% da populacdo nacional) e a auséncia de uma politica robusta de seguranca
alimentar, capaz de enfrentar e superar esta realidade (TAKAGI, 2010). Além do
diagndstico da fome, a construcdo do programa Fome Zero levou em conta as
experiéncias anteriores de agdes governamentais e de mobilizagdo da sociedade, como
as Conferéncias Nacionais de Saude da década de 1980, a primeira Conferéncia Nacional
de Seguranga Alimentar, de 1994, o trabalho da “A¢ao da Cidadania” e a atuagdo do
Forum Brasileiro de Seguranga Alimentar. Foi incorporada no Fome Zero a discussdo
conceitual de SAN, considerando a necessidade de universalizar a acdo do Estado para
garantir o direito humano a alimentagdo adequada (BELIK, 2010).

Em 16 de outubro de 2001, no Dia Mundial da Alimentacdo, foi lancada pelo
Instituto Cidadania, liderado por Luiz Inacio Lula da Silva, uma proposta de Politica
Nacional de SAN. A versdo final do documento foi concluida apds seis meses de
elaboragao, onde participaram aproximadamente 100 especialistas no tema. A proposta
recebeu o nome de Fome Zero, sendo alcada a politica publica nacional a partir de 2003,
com a posse de Lula como presidente (TAKAGI, 2010).

Em seu discurso de posse como presidente da republica, Lula demarcou o
combate a fome como prioridade do seu governo e a implementacdo de um conjunto
de acBes com grande impacto para a seguranca alimentar e nutricional, organizadas no
Programa Fome Zero (ARANHA, 2010). O Fome Zero foi estruturado com eixos
estratégicos, funcionando em trés niveis de intervencdo simultaneos: i) as acdes
estruturais de combate as causas da pobreza, como o aumento da renda e acesso as
politicas sociais; ii) as acdes especificas de SAN, inclusive agdes emergenciais; iii) as
acoes locais, diferenciadas pelo tipo de municipio — rurais, cidades médias e metrdpoles
(BELIK, 2010; TAKAGI, 2010; MENEZES; SANTARELLI, 2013). Segundo Aranha (2010), as
acoes do Fome Zero estavam organizadas na forma de uma estratégia com quatro eixos
articuladores, que funcionavam de forma integrada: 1. Acesso aos alimentos
(transferéncia de renda, programas de alimentacdo, redes de SAN locais e regionais,
acesso a agua); 2. Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF?’, seguro safra,

PAA38); 3. Geracdo de renda (qualificacdo social e profissional, economia solidéria e

37 programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF).
38 programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA).
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inclusdo produtiva, microcrédito, CONSADs>?, Territérios da Cidadania); 4. Articulagdo,
Mobilizac3o e Controle Social (CRAS*?, conselhos e comités de controle social, educacdo
social e mobilizacdo social, parcerias com empresas e entidades).

Com a definicdo da seguranca alimentar como prioridade dentre as politicas
publicas federais, a estrutura administrativa foi alterada para dar maior
operacionalidade a sua consecucdo. Dentre as principais mudancas, destaca-se a criagdo
do Ministério Extraordinario da Seguranga Alimentar (MESA) e também o Ministério da
Assisténcia Social e a Secretaria Executiva do Programa Bolsa Familia em 2003. No ano
de 2004, em um ajuste do programa, essas trés estruturas foram integradas, com a
criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). Ainda neste
ano, para coordenar as a¢cdes de combate a fome, foi formado o Grupo de Trabalho do
Fome Zero, com a participacdo de 12 ministérios (ARANHA, 2010).

Diversos estudos demonstram a eficacia das estratégias implementadas com o
programa Fome Zero na reducdo da pobreza no Brasil. Dados do Instituto de Pesquisa
Econdémica Aplicada (IPEA) apontam que o indice de pobreza®! passou de 24,4% para
10,2% da populacdo entre 2004 e 2011. Em relacdo ao indice de Gini*?, houve uma
gueda acentuada, passando de 0,5900 em 2001 para 0,5274 em 2011, o que
representou uma reducdo da ordem de 12% (SILVA, 2014). Um dado significativo foi a
reducdo da extrema pobreza, que caiu pela metade entre 2003 e 2008, alcancando
assim, o primeiro Objetivo do Milénio (ODM), antes do tempo estabelecido (ARANHA,
2010).

Destaca-se que além das politicas focadas especificamente no ambito social, com
repercussao direta no combate a fome, outras politicas e elementos conjunturais
contribuiram para o alcance de resultados positivos na SAN entre 2003 e 2010. Alguns
fatos ocorridos na gestdo de Lula na presidéncia que merecem destaque sdo: a

implementacdo de politicas para fomentar a geracdo de emprego e renda, que somadas

39 Consércios de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSADs).

40 Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS).

41 0 célculo do indice de pobreza se baseia no percentual da populagdo que vive com uma renda mensal
per capita inferior a USS 2 ao dia (SILVA, 2014).

42 0 indice de Gini, criado pelo matematico italiano Conrado Gini, é um dos indicadores mais utilizados
em todo o mundo para mensurar a desigualdade. Varia de 0 (auséncia de concentracdo) a 1
(concentragdo extrema), sendo que quanto mais proximo de 1, maior a concentragdo. Valores acima de
0,4 s3o considerados de alta desigualdade (WOLFFENBUTTEL, 2004).
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aos demais aspectos, resultaram no agquecimento da economia e no crescimento do PIB
da ordem de 4,1% ao ano em média; a geracao de 11,4 milhdes de empregos formais
com crescimento de 18,5% do emprego industrial; a recuperagao do saldario minimo,
com aumento real de 53,7% acima da inflagcdo; a ampliacdo dos investimentos publicos
em habitacdo, totalizando R$194,9 bilhdes entre 2003 e 2009; o0 aumento expressivo no
valor internacional das commodities (conhecido com o boom das commodities)
contribuindo para o aumento das exportagdes brasileiras, entre outros fatores
(MERCADANTE, 2010).

O “Programa Fome Zero” passou a ser chamado de “Estratégia Fome Zero” e
esteve no centro das ateng¢des do governo federal na gestao de Lula na presidéncia,
especialmente no seu primeiro mandato. Na sequéncia, no governo de Dilma Rousseff,
houve uma mudanga de enfoque, onde a erradicagao da pobreza extrema se tornou
uma questdo importante, como o langamento do Programa Brasil sem Miséria em margo
de 2011 (MENEZES; SANTARELLI, 2013). Desta forma, o Fome Zero perdeu a centralidade
gue tinha até entdo, embora tenha sido mantida a maior parte dos programas e projetos
gue estavam inseridos na estratégia do Fome Zero, como o Programa Bolsa Familia, o
PAA, o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), o PRONAF, o Programa Um
Milhdo de Cisternas (P1MC), entre outros.

O setor da SAN e o setor agricola tem ligacdes profundas, em funcao da conexdo
mutua com os sistemas agroalimentares, que conformam a produgdo, o abastecimento
e o0s mercados dos alimentos. A instalagido do referencial global do
neodesenvolvimentismo e os ajustes que ocorreram no referencial agricola e no
referencial da SAN acarretaram em diversos tipos de situagdes conflitantes, além dos
antagonismos ja recorrentes.

No setor agricola, o ajuste ao referencial global do neodesenvolvimentismo teve
com um dos principais objetivos o aumento da produtividade e da producgdo
agropecuaria. Para isso, ocorreu um incremento das politicas publicas do setor e
também a melhoria da infraestrutura (estradas, portos, hidrovias, aeroportos etc.) no
intuito de facilitar o escoamento da producdo, além da assinatura de acordos
internacionais para expandir as exportagdes de commodities agricolas. Ao mesmo
tempo, foram concedidos incentivos fiscais ao agronegodcio e ampliado o crédito

agricola, beneficiando especialmente a agricultura empresarial (AQUINO; SCHNEIDER,
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2015). Os resultados econémicos foram expressivos, com aumento na producdo de
grdos, cana-de-agucar, carnes e outros produtos, fazendo crescer o Produto Interno
Bruto (PIB) agropecuario.

O conjunto de politicas agricolas deste periodo gerou diversos problemas, como
o acirramento dos conflitos no campo, maior insegurancga alimentar com a liberagdo do
cultivo de sementes transgénicas, em 2003, e aumento no uso de pesticidas, levando o
Brasil a liderar, a partir de 2008, a lista dos maiores consumidores de agrotéxicos de
todo o mundo (CARNEIRO, 2015). Neste contexto, o governo foi duramente criticado
por diversos movimentos sociais e setores da academia, por ndo exigir contrapartidas
ambientais junto com o incentivo ao agronegécio.

Como resposta as criticas, especialmente ao envenenamento dos alimentos pelo
alto consumo de pesticidas, Dilma Rousseff assumiu um compromisso durante a 42
Marcha das Margaridas em 2011, para a elaboracao da Politica Nacional de Agroecologia
e Producdo Organica (PNAPQO)*, que foi langada em 2012. Para dar operacionalidade a
politica, foi elaborado o Plano Nacional de Agroecologia e Producdo Orgénica
(PLANAPOQ)*, lancado em 2013 (ANA, 2015). A mais significativa inovacdo no campo da
SAN incorporada na gestdo de Dilma foi a PNAPO e o seu instrumento operativo, o
PLANAPO. Entretanto, com pouco tempo de implementacdo e enfrentando grandes
resisténcias, o PLANAPO contabilizou resultados limitados. Exemplo disso foi o
Programa Nacional de Reduc¢do de Agrotdxicos (PRONARA), elaborado a partir das
diretrizes e metas estabelecidas no PLANAPO, que n3o chegou a ser lancado pelo
governo (TYGEL, 2014).

Uma caracteristica importante do novo referencial global foi a valorizacdo e
apoio aos espacos de gestdo colegiada e de controle social de politicas publicas. Os
mecanismos de participagdo social instituidos a partir da constituicao de 1988, baseados
no tripé conferéncias, planos e conselhos (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012), alcangaram seu

apice nesta fase.

430 Decreto n? 7.794 de 2012 instituiu a Politica Nacional de Agroecologia de Producdo Organica (PNAPO).
O seu principal objetivo é integrar, articular e adequar as diversas politicas, programas e acgdes
desenvolvidas no ambito do governo federal, que visam induzir a transicdo agroecolégica e fomentar a
producdo orgéanica e de base agroecolégica (SAMBUICHI, 2017).

44 0 Plano Nacional de Agroecologia e Produgdo Organica — PLANAPO foi institucionalizado pela Portaria
Interministerial n2 54/2013 (BRASIL, 2013).
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Durante os dois mandatos de Lula foram ampliadas as possibilidades de
participacdo institucional, sendo mantidas durante a gestdao de Dilma Rousseff. Dados
de uma pesquisa realizada pelo IPEA mostram que 82 conferéncias nacionais ocorreram
entre 2003 e 2011, o que representa 70% de todas as conferéncias ocorridas no Brasil,
desde as primeiras edicOes realizadas em 1941, até o ano de 2011 (SOUZA et al., 2013).
Na tematica da SAN, também houve incentivos a participa¢cdo, com a retomada do
Consea e da realizacdo das conferéncias. A Segunda Conferéncia Nacional de SAN

ocorreu 2004 dez anos ap6s a primeira edicdo, conforme apresentado no quadro 4:

Quadro 4 - Conferéncias Nacionais de Seguranga Alimentar e Nutricional Sustentavel

Edicdao Tema / Lema Data e local
12 Fome: Uma Questao Nacional 26 a,2'8 de agosto de 1994.
Brasilia - DF

)a A Construcdo da Politica Nacional de Seguranga |17 a 20 de margo de 2004.
Alimentar e Nutricional Olinda - PE

32 Por um Desenvolvimento Sustentavel com 3 a6 dejulho de 2007,
Soberania e Segurancga Alimentar e Nutricional Fortaleza - CE.

42 Alimentacdo Adequada e Saudavel: Direito de 07 a 10 de novembro de
Todos 2011. Salvador - BA

5a Comida de Verdade no Campo e na Cidade: Por |03 a 06 de novembro de

Direitos e Soberania Alimentar 2015. Brasilia - DF
Fonte: CONSEA, elaborado pelo autor (2020).

No quadro 4, estdo relacionadas as cinco conferéncias nacionais de SAN
realizadas no Brasil, sendo a primeira no governo de Iltamar Franco (1994), duas durante
o governo de Lula (2004 e 2007) e duas na gestdo de Dilma (2011 e 2015). Na maioria
das vezes, uma conferéncia nacional ndo é apenas um evento, mas trata-se de um
processo amplo de mobilizacdo e debates, que envolve a realizacdo de conferéncias
municipais, territoriais e estaduais. Fazem parte também as conferéncias realizadas com
grupos especificos, como mulheres, jovens, indigenas e quilombolas.

Dentro da tematica da SAN, o espago rural tem singular importancia, uma vez
gue grande parte da producdo e do processamento dos alimentos é realizada fora dos
nucleos urbanos, o que afeta as relagcbes econdémicas e sociais que ocorrem no espaco

rural. As disputas por terra, territério e agua influenciam e sdo influenciadas pela
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conformacdo dos sistemas agroalimentares. E no espaco rural que estd uma parcela
expressiva das pessoas em condicdo de inseguranca alimentar aguda, sofrendo com a
falta de alimentos e a escassez de dgua. Neste sentido, destaca-se que a partir de 2003,
houve um aumento nos espacos de gestao social de politicas que incidem sobre o espaco
rural brasileiro. Além do Consea, foi retomado em 2003, o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentdavel (CONDRAF)*, e diversas comissbes, como a
Comissao Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades
Tradicionais (MOURA, 2017).

A quantidade de conselhos nacionais que surgiram nos diferentes periodos
histéricos esta relacionada com o referencial global vigente e representa como a
participacdo social foi tratada em cada mandato presidencial ao longo do tempo no

Brasil. Um resumo deste contexto estd demonstrado nos quadros 5 e 6, a seguir.

Quadro 5 - Conselhos nacionais criados por décadas (1930-2010)

Periodo / Décadas N2 de conselhos criados
1930-1939 1
1940-1959 0
1960-1969 2
1970-1979 0
1980-1989 2
1990-1999 10
2000-2009 16
Total 31

Fonte: Adaptado de Lopes e Pires, (2012, p. 573).

4> O CONDRAF foi instituido pelo Decreto Presidencial no 4.854, de 8 de outubro de 2003, como 6rgdo
colegiado integrante da estrutura bésica do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), a partir de
uma reestruturagdo do antigo Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CNDRS). Em
2016, o MDA foi extinto pelo governo federal, no inicio da gestdo de Michel Temer.
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Quadro 6 - Conselhos nacionais criados por mandatos presidenciais (1930-2010)

Mandatos presidenciais N2 de conselhos criados

Até 1989 5
Collor / Itamar - 1990-1994 4
FHC - 1995-1998 4
FHC - 1999-2002 3
Lula - 2003-2006 13
Lula - 2007-2010 2

Total 31

Fonte: Adaptado de Lopes e Pires, (2012, p. 573).

De acordo com os quadros 5 e 6, é possivel verificar que a maior parte dos
conselhos existentes surgiu apds a promulgacao da constituicao de 1988, sendo que um
numero expressivo deles foi criado durante o governo Lula, dos quais 13 no primeiro

mandato e dois no segundo. Nos dois mandatos de FHC foram sete conselhos.

4.5. A Volta do Referencial Global Neoliberal

A partir do segundo mandato de Dilma Rousseff, que se iniciou em 2015, houve
uma mudanca no direcionamento das politicas econdmicas e a desestabilizacdo do
ambiente politico, que acarretou na diminuicdo da base de sustentacdo do governo,
culminando no processo de impeachment. Muitos autores afirmam que, na pratica, ndo
houve um segundo mandato de Dilma Rousseff, em funcdo da desestabilizacdo
promovida por diversos setores, inviabilizando a governabilidade. E possivel afirmar que
um novo referencial global emergiu neste periodo, em um processo de transicdo nada
suave.

Com a interrup¢cdao no mandato de Dilma, o governo que se instalou passou a
operar a partir das diretrizes sintetizadas no documento Uma Ponte para o Futuro,
lancado pelo PMDB?*® ainda em 2015, onde sobressaem as politicas liberais com reducdo
das despesas publicas, menor intervencdo do Estado, reformas nas legislacdes
trabalhistas e previdenciarias com perdas de direitos dos trabalhadores e ainda o

congelamento do orgamento federal para saude e educagdao (PMDB, 2015). Com a

46 PMDB é o Partido do Movimento Democratico Brasileiro. A partir de dezembro de 2017 passou a se
chamar Movimento Democratico Brasileiro (MDB).
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interrup¢ao do mandato de Dilma Rousseff, se instala o terceiro tempo do

neoliberalismo, revigorado em suas forcas, conforme destacado por Pochmann (2016,

p.1):

As proposicdes de reformas no Estado brasileiro (gasto publico,
previdéncia social, ensino médio) retomam o sentido da contragdo do
setor publico, conforme estabelecido no primeiro (1990 —1992) e no
segundo (1995 — 2002) tempos do neoliberalismo. Destes dois
periodos de tempo, o governo Temer parece se assemelhar mais a
truculéncia da época do presidente Collor de Melo.

Estava encerrado um ciclo virtuoso de politicas publicas de seguranga alimentar
e nutricional, assim como foram limitados os espacos de participacdo social na esfera da
administracdo publica. Os efeitos mais diretos da instalagdao de um novo referencial
global neoliberal estdo relacionados com uma mudanca substancial no papel do Estado,
com a diminuicdo do tamanho, a supressdo de politicas e servigos importantes para a
populacdo mais vulnerdvel, sem um debate publico sobre os efeitos destas medidas para
a sociedade brasileira e para o pais no médio e longo prazo. Em termos dos ajustes
setoriais, houve grandes tensionamentos, onde mudancgas com profundo alcance social,
economico e politico foram estabelecidas de forma rapida, sem espaco para didlogo e
expressao do contraditorio.

No caso das politicas de SAN, houve a revogacdo ou reducdo da maior parte
delas. Também houve casos onde ocorreu um redirecionamento que mudou o objetivo
e o alcance da politica, desvirtuando-a. A extingdo do Consea Nacional, no inicio de 2019,
demonstra o qudo profundas sdo as mudancas que se pretende estabelecer neste
referencial. Ao escrever esta dissertacdo, estamos no segundo ano do governo que
sucedeu ao de Michel Temer, em um contexto de Pandemia da COVID-19, com a
radicalizagao da auséncia do Estado e expansao do autoritarismo, ao mesmo tempo em
gue se amplia a necessidade de amparo a populacdo. Entretanto, como o escopo de
analise das politicas publicas de SAN definido para este estudo se situa no periodo entre

1999 e 2018, ndo sera discutido o referencial global fortalecido no Brasil a partir de 2019.
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5. A SEGURANGA ALIMENTAR E NUTRICIONAL NA AGENDA PUBLICA DE MINAS
GERAIS

Como visto no capitulo anterior, diversos fatores foram importantes para a
construcdo do conceito e a incorporacao na agenda publica brasileira, de um referencial
setorial de seguranca alimentar e nutricional. Para o tema aportar em Minas Gerais,
houve muitos acontecimentos, imbricados com a trajetdria nacional. Na busca pela
compreensao de um processo social, muitas vezes ndo se pode buscar uma linearidade
na histdéria, como se houvesse sempre um comeco, meio e fim bem desenhados. A
sequéncia de fatos que conformam a chegada desta pauta em Minas teve idas e vindas,
permeadas por eventos nacionais e internacionais, junto com o proceder dos atores
sociais mineiros, dentro e fora do estado.

Todo o arcabouco histdrico e conceitual discutido nos capitulos anteriores sera
mobilizado neste capitulo, para responder a primeira questdao de pesquisa que norteia
este trabalho, sobre como a problemdtica da SAN emergiu na agenda publica em Minas
Gerais, e quais foram os atores sociais que pautaram este tema no estado, propiciando
a constituicdo do CONSEA-MG. O estilo mineiro de fazer politica, baseado no didlogo e
busca constante pelos consensos foi uma das caracteristicas deste processo, marcado
também pela conexdao com os referenciais globais vigentes, em um processo de disputa
pela hegemonia na interpretacdo do referencial global.

Na secdo inicial deste capitulo, serd discutida a chegada de Itamar Franco ao
governo de Minas Gerais apods ter sido presidente da republica, episédio que teve
grande significado na trajetdria do Consea-MG. A segunda se¢ao busca explicar como
ocorreu o processo de mediacdo para a inaugurar o referencial setorial de Seguranca
Alimentar e Nutricional em Minas Gerais, com atuagao central do Forum Brasileiro de
Seguranca Alimentar e Nutricional. A terceira se¢do discute o surgimento do Forum
Mineiro de SAN a partir das agdes do FBSSAN e o seu posicionamento estratégico como
mediador do setorial de SAN no Estado. Ao final do capitulo, a quarta se¢do traz um
panorama da legislacdo referente ao Consea-MG e a SAN no estado no periodo entre

1999 e 2018.
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5.1. [Itamar Franco no Governo de Minas Gerais: um Novo Referencial Global?

Ao vencer as eleicdes em 1998 e tornar-se governador de Minas Gerais, Itamar
Franco entra para a histdria como um dos raros casos onde um ex-presidente da
republica se torna chefe do executivo estadual no Brasil*’. Esse fato inusitado marcou
profundamente a trajetéria mineira e trouxe consequéncias da maior importancia para
a seguranca alimentar e nutricional no estado. Um destaque na vitéria de Itamar foi o
fato de ter derrotado o candidato alinhado com governo federal e estar em franca
oposicdo ao presidente da republica, Fernando Henrique Cardoso (FHC), catapultado
anos antes por Itamar Franco como seu ministro da Fazenda, na implantagao do Plano
Real de estabilizacdo econdmica. Conforme discutido no capitulo quatro, o referencial
global do neoliberalismo foi intensificado no governo de FHC, apds ter sido refreado nos
dois anos do mandato de Itamar na presidéncia da republica.

Quando a frente do governo de MG, Itamar fez parte de um bloco de novos
governadores e liderancas discordantes da conduc¢do econOmica do governo FHC,
eleitos com um discurso critico ao referencial global do neoliberalismo, predominante
naquele periodo. A desaprovacdo ao governo federal se fundamentou no
aprofundamento da desigualdade social, no aumento da pobreza e da fome, ao passo
que foram reduzidas as politicas publicas e sistemas basicos de atendimento, como
saude, educacdo, segurancga publica, habitacdo, SAN, dentre outros. O foco de FHC na
estabilidade econémica e na redugao do Estado durante seu primeiro mandato havia
agravado a situacdo de vulnerabilidade da populacdo pobre. A partir de 1999, ja no
segundo mandato de FHC, este tensionamento sobre o referencial global neoliberal foi
aumentando, na medida que os indicadores econbmicos pioravam, com a volta da
inflagdo e o crescimento do desemprego. O pensamento critico foi ganhando a adesao
de mais liderangas influentes e da opinido publica. Estava em curso a transicdo para um
novo referencial global, que veio a se estabelecer a partir de 2003, conforme descrito
pelo entrevistado 08: “O governo FHC entrando em crise, inflagao voltando, pregos

aumentando, o desemprego crescendo. O final do governo Fernando Henrique, ali foi

47 Antes de Itamar Franco, Rodrigues Alves, foi presidente do Brasil entre 1902 e 1906 e governou o estado
de S3o Paulo em 1912, e Nilo Pecanha, presidente do Brasil entre 1902 e 1906 governou o Rio de Janeiro
entre 1914 e 1917 (SOUZA, 2017).
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um desastre. Entdo, essa conjuntura toda, que favoreceu inclusive a eleicdo do Lula”. O
entrevistado 09 destaca o grupo oposicionista conformado a partir da eleicdo de
diversos governadores em 1998: “Entdo vdarios governadores foram eleitos com uma
critica a condugdo da ordem econdmica. Acre, Rio de Janeiro, Alagoas, Mato Grosso do
Sul, Rio Grande do Sul, S3o Paulo com o Covas e Minas Gerais com o Itamar”. Entender
o contexto brasileiro do final da década de 1990 e os elementos centrais relacionados
ao governo de Itamar Franco é fundamental na compreensdao de como o Consea e a
pauta de SAN emergiu em Minas Gerais.

Na montagem do seu secretariado, ltamar trouxe para o governo mineiro alguns
de seus servidores mais proximos dos tempos de governo federal, que o acompanhavam
desde muitos anos, no que a imprensa chamou pejorativamente de “Republica do Pado
de Queijo”, ou ainda “Grupo de Juiz de Fora*®”, tendo alguns dos ex-ministros como
secretarios de estado, além de outros nomes que ocuparam cargos de direcdo em
empresas estatais (PEIXOTO; PRATES, 1998). Esta opcdo por nomes da sua confianca
poderia ser uma explicacdo para o fato do presidente do Consea em Minas Gerais ter
sido a mesma pessoa que presidiu o Consea nacional em 1993/1994. Entretanto, esta é
uma questdo mais complexa, que ndo pode ser explicada por meio de uma analise
simplista, como o resultado de um estilo pessoal do governador. Neste processo, a
atuacdo do FBSSAN e outros atores sociais na mediacdo para criacdo do Consea-MG e
do proprio setorial de SAN em Minas Gerais foi decisiva, conforme sera detalhado a

frente.

48 0 “grupo de Juiz de Fora” que Itamar levou para Brasilia era composto por Henrique Hargreaves, que
foi ministro-chefe do Gabinete Civil da Presidéncia da Republica; Ruth Hargreaves (irmad de Henrique
Hargreaves), secretdria especial da Presidéncia; Murilio Hingel, ministro da Educag¢do; Mauro Durante,
secretdrio-geral da Presidéncia; Mauricio Correia, ministro da Justica; José de Castro Ferreira, advogado-
geral da Unido e consultor-geral da Republica; José Aparecido de Oliveira, embaixador do Brasil em
Lisboa; e Alexandre Dupeyrat, que substituiria Mauricio Correia no Ministério da Justica. No executivo
mineiro, Itamar Franco nomeou Henrique Hargreaves chefe da Casa Civil e Comunicacdo Social e
presidente da Companhia Mineradora de Minas Gerais — Comig; Murilio Hingel foi Secretdrio de Estado
de Educacdo; José de Castro Ferreira foi presidente da Comissdao Especial de Estudos Avancgados,
Constitucionais e Legais, encarregada de analisar o processo de privatizagdo do sistema hidrelétrico e
sua vinculagdo aos recursos hidricos. O parecer da comissdo deu base juridica ao governo mineiro para
obstar o projeto do governo FHC de privatizacdo de Furnas; José Aparecido de Oliveira foi membro do
Conselho da Companhia Energética de Minas Gerais (Cemig) e depois chefe do escritério de
representacdo de Minas Gerais na Europa, com sede em Paris. Sua filha, Maria Cecilia Aparecido de
Oliveira e seu filho José Fernando Aparecido de Oliveira também ocuparam cargos no governo de
Itamar; Alexandre Dupeyrat foi Secretdrio de Estado da Fazenda, depois assessor especial do governador
(FGV, 2009a).
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Em sua trajetdria politica como prefeito de Juiz de Fora e depois como senador
e membro da Assembleia Nacional Constituinte, Itamar Franco demonstrou ser um
politico de estilo préprio e marcante, com um perfil democrata, nacionalista, moderado
e humanista, distante dos extremos de direita e de esquerda no espectro politico. ltamar
Franco lutou pelas liberdades individuais e contra a ditadura militar e, no processo
constituinte, votou a favor dos direitos trabalhistas, da reforma agraria e da unicidade
sindical, entre outros temas relevantes. Se posicionou contra a pena de morte e o
mandato de cinco anos para o presidente José Sarney (LEMOS; CARNEIRO, 2016). Os
analistas politicos da época sempre tiveram alguma dificuldade para encaixar a figura
politica de Iltamar Franco dentro das tipologias mais comuns, dado que a sua
personalidade usualmente era mais evidente do que suas ideologias. Entretanto, seu
historico na vida publica e as caracteristicas marcantes descritas anteriormente,
permitem o exercicio de relacionar o seu perfil com o referencial global do
desenvolvimentismo (vigente no periodo em que ele cresceu e se tornou uma figura
publica) e com o referencial do novo desenvolvimentismo (que ele atuou na mediagdo
para a sua emergéncia, ao tencionar o referencial do neoliberalismo), ainda que na sua
trajetdria tenha se aproximado do referencial do neoliberalismo?°.

Iltamar Franco foi para muitos, um politico temperamental e controverso, que
em muitas vezes adotou medidas pouco usuais, como a volta da fabricagdo do VW Fusca,
quando foi presidente da republica, ou como a moratéria®® decretada no inicio da sua
gestdo no governo de Minas Gerais. Entretanto, também foi aclamado por muitas
pessoas, tendo sido eleito diversas vezes para ocupar cargos publicos nos poderes
legislativo e executivo. Longe de querer formular algum juizo de valor em relagao a
ltamar, esta descricdo busca compor uma percepcao sobre a personalidade e estilo

pessoal deste politico. A juncdo do feitio prdprio de cada governante e o contexto de

4% ltamar Augusto Cautiero Franco nasceu em 28 de junho de 1929 e faleceu em 02 de julho de 2011. Foi
eleito duas vezes prefeito de Juiz de Fora e trés vezes Senador. Foi vice presidente e Presidente da
Republica, embaixador do Brasil na OEA (1996) e na Italia (2003) e governador de MG (1999 a 2002).
Para saber mais, veja o Memorial da Republica Presidente Itamar Franco, em
http://mrpitamarfranco.com.br/n/itamar-franco/ (UFJF, 2014), e “Os presidentes e a Republica:
Deodoro da Fonseca a Dilma Rousseff / Arquivo Nacional” (BRASIL, 2012).

%0 A divida de MG com a Uni3o era de 18,6 bilhdes de reais. Ao assumir o posto de governador de MG,
uma das primeiras a¢des de Itamar Franco foi decretar por 90 dias, a moratdria da divida que havia sido
renegociada pelo governo anterior. A decisdo do governador contribuiu para desvalorizar os titulos
brasileiros no exterior e irritou FHC, que respondeu com a suspensao dos repasses Constitucionais para
MG (FGV, 2009b).
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restricdes em que operam sdo insumos para a formulacdo de modelos de gestao que
buscam compreender as tomadas de decisdo na gestdo publica, dentro da Ciéncia
Politica (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

As desavencas entre Itamar e Fernando Henrique se iniciaram com a disputa pela
“paternidade” do Plano Real e acusac¢des de que FHC teria agido de forma desleal. Ao
assumir o governo de Minas, Itamar intensifica a contenda com FHC, ao decretar a
moratdria da divida do estado com a Unido e manifestar publicamente de forma
reiterada, suas criticas ao seu antigo ministro, agora presidente da republica. O tema
recorrente nos discursos do governador Itamar era o endurecimento na negocia¢ao das
dividas com os estados e a critica a conducdo da politica econdmica no governo do
presidente FHC. Algumas declaracGes do governador e dos secretarios no ano de 1999
ilustram o clima beligerante da época, e o posicionamento do governador mineiro:
“Daqui de Minas ndo tenha duvida de que nossa trincheira esta pronta; nela nds vamos

III

resistir até onde for possivel” afirmou o governador, ao saber da possibilidade de o
governo federal reter na fonte, os recursos do estado. E também do Secretdrio de
Planejamento, Manoel Costa (que viria a ser um atuante Secretdrio Geral do Consea-
MG): “O projeto neoliberal de Fernando Henrique colocou em desuso o sentimento de
patria, é isso que Itamar traz de volta a politica”; e do secretario do Meio Ambiente,
Tilden Santiago: “Daqui de Minas emerge o grande movimento de questionamento do
modelo neoliberal abracado por Fernando Henrique Cardoso” (NASSIF, 1999).

Ndo se pode tomar o conteddo destas falas como totalmente verdadeiro,
sabendo que as mesmas foram lancadas na midia como parte da estratégia de um dos
lados que estava em uma espécie de “guerra fria”, onde as disputas de narrativas tém
um papel importante. S3o insumos relevantes para agucar a percepgao de que se
evidenciam distintas concep¢des acerca do papel do estado e da acdo publica, buscando
o apoio da sociedade para o estabelecimento de um novo referencial, que como
sabemos, ndo é fruto de um consenso, mas decorre de uma disputa permanente e as
ideias hegemonicas sdo as que prevalecem (GRISA, 2012).

Assim, em 1999, inaugura-se em Minas Gerais um governo com ampla coalizdo
de partidos em sua base, tendo como referéncia as propostas e realizagdes alcangadas

durante a passagem de Itamar e sua equipe pelo governo federal. Esta administracdo

estadual se coloca na oposicdo ao governo federal e as ideias preconizadas no
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referencial global neoliberal. Os tensionamentos constantes realizados no referencial
global ndo eram apenas uma retérica vazia de pratica, mas vinham carregados de
significado, na agao do governo de um estado importante no contexto econémico, social
e politico dentro da nacdo. A autonomia politica e administrativa conferida pela
Constituicdo Federal ao governador Itamar, permitia a ele confrontar as politicas
nacionais e executar em sua circunscri¢cao, programas e projetos ndo alinhados com o
referencial global, como foi o caso da SAN, conforme serd detalhado a frente. Esses
tensionamentos foram importantes para criar cisbes e marcar pontos frageis no
referencial global, que levariam a uma ruptura e uma mudanca de referencial em um
futuro ndo muito distante.

Segundo Muller (2005; 2008), os mediadores sdo os agentes com habilidades e
condig¢des para tencionar o referencial global, propondo mudangas e o estabelecimento
de uma nova relagao entre os referenciais, ou mesmo de um novo referencial. As
unidades da federacao brasileira ndo sdo setores de politicas publicas, apesar de que
guardam algumas semelhancas, como os limites estruturais de acdo, o fato de serem
tocados pela influéncia do referencial global e também a capacidade de criar tensdes
sobre o referencial global. Aqui temos uma condic¢do diferenciada do que foi analisado
por Muller na construcdo da abordagem dos referenciais, quando este se baseou no
Estado Unitario da Franca. O poder executivo de uma unidade federativa brasileira, no
caso o estado de Minas Gerais, ndo é como um ator social disputando as ideias e
buscando ampliar o seu espaco de influéncia dentro de um governo, mas se trata de um
governo de alcance estadual, executando politicas publicas dentro do seu territério,
tencionando a esfera superior.

N3o é possivel afirmar que a mudanca do referencial do neoliberalismo para o
neodesenvolvimentismo tenha ocorrido por forca exclusiva das tensdes provocadas por
Minas Gerais e outros estados, posto que houve outros fatores atuantes neste caso.
Entretanto, ndo ha duvidas que os governos estaduais contribuiram, em alguma medida,
como mediadores para pautar um novo referencial e que esse processo foi importante
na mudanca do referencial global. As mudancas que ocorreram no referencial setorial
de SAN provocadas por esses eventos serao discutidas a frente no capitulo seis, ao tratar

da atuacdo do Consea-MG nas politicas publicas de SAN.
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5.2. Os Mediadores em Agao: Minas Gerais Incorpora a SAN como Politica Publica

Em 23 de margo de 1999, o governo de Minas publicou o decreto 40.324, que
instituiu o Consea-MG, com o objetivo de propor politicas, programas e acdes que
configurem o Direito Humano a alimentagdo, como parte integrante do direito de cada
cidaddo. Nas atribuicdes do conselho, estavam: propor e acompanhar agdes do governo
na area de seguranga alimentar; articular o governo e a sociedade civil nas agdes;
incentivar parcerias; coordenar campanhas; e formular o plano estadual de seguranca
alimentar (MINAS GERAIS, 1999). Portanto, com menos de trés meses desde a posse do
novo governo, foi instituida a tematica de SAN com o respectivo colegiado de controle
social. Para compreender como foi que uma agenda intersetorial, de grande
complexidade e de dificil implementagcdo se materializou naquele momento, é
necessario perquirir o conjunto de fatores, eventos e atores sociais que contribuiram
para isso.

Como ja mencionado, na década de 1990, o problema da fome no Brasil se
tornou um assunto muito sensivel para a populacdo, que se mobilizou em todo o
territdrio nacional, em adesdo ao movimento da “Ac¢do da Cidadania Contra a Fome e
Pela Vida”. O Plano Real, lancado em 1994 como um pacote de medidas para ajustar a
economia e conter a hiperinflacao, foi bem-sucedido na reduc¢do do aumento de precos,
mas nao foi capaz de levar o pais a um desenvolvimento com mais justica social. A fome
continuou assolando milhdes de cidadaos brasileiros e o esvaziamento das politicas
sociais deixou o problema sem uma solucdo. No final de 1998 e no inicio de 1999, logo
apos as eleicdes que deram a FHC um novo mandato presidencial, foram anunciadas
pelo governo federal, novas medidas econdmicas de ajuste fiscal, com cortes drasticos
de recursos, repercutindo em maior arrocho econémico, aprofundando as dificuldades
da populacdo. O desemprego atingiu 6,6 milhdes de trabalhadores, a inflagdo voltou e a
cesta basica alcancou os maiores valores desde o inicio do Plano Real (NASSIF, 2015).

A retdrica da estabilizagao econdmica como principal politica social para redugao

das desigualdades permeou os dois mandatos do governo FHC. O discurso do ministro
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da agricultura do Brasil durante a Clpula mais Cinco (CMA+5)°! utilizando trechos de

falas do entdo presidente FHC, ilustra esta argumentacdo (MORAES, 2006, p. 58-59):

Ndo ha, assim, politica social mais eficaz do que a queda da inflagdo
[...] s6 a estabilidade de precos criara condigGes para o crescimento
sustentado da producdo e do emprego e para a distribuicdo de renda,
permitindo preencher o abismo entre o Brasil rico, moderno e
eficiente e o Brasil miserdvel, de tudo desprovido”.

Na preparacdo para a participacdo na Conferéncia Mundial de Alimentacdo de
1996, o governo brasileiro elaborou um relatério onde a questao da fome foi colocada
em segundo plano e os resultados macroeconémicos da estabilizacdo da economia
foram apregoados como a principal estratégia para superar as desigualdades e modificar
positivamente o quadro social brasileiro. O pronunciamento do ministro cinco anos
depois da CMA demonstra que o governo brasileiro ainda citava o controle de precos
como a principal agdo para mitigagdo da fome, associando o crescimento da produgao
e do emprego com a queda da inflagdo, visando atribuir ao Plano Real uma condicdo de
politica social. Desta maneira, o governo justificava a auséncia de um plano mais
consistente para as demandas sociais. Naquele momento, no ano de 2002, os fatos e os
indicadores econdmicos apontavam para uma realidade diferente do discurso
ministerial. Estava em curso a transicdo do referencial global do neoliberalismo e os seus
interlocutores buscavam uma afirmacdo retérica, diante das grandes contradicdes
impostas ao pais pelo referencial neoliberal

Tendo uma posicao bastante critica ao reducionismo nas politicas sociais vigente
no governo de FHC, uma delegag¢do da sociedade civil organizada participou do evento
paralelo a Cupula Mundial de Alimentacdo, em Roma no ano de 1996. Ao final da
conferéncia oficial, representantes da cupula das redes da sociedade civil foram
convidados a tribuna, onde realizaram uma leitura de um documento que repercutiu na
FAO, contribuindo para a celebragao de um pacto com metas para a redugao da Fome

no Mundo (MALUF, 2006).

51 Em 2002, a FAO realizou em Roma um evento para avaliar o andamento dos compromissos firmados
durante a Cupula Mundial de Alimentacdo, realizada em 1996. Esta reunido foi chamada de “Capula
mais 5” e ficou conhecido com CMA+5.
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Apds a Cupula, as organizagdes sociais brasileiras definiram pela construgdao de
uma nova estratégia de acdo no Brasil, o Férum Brasileiro de Soberania e Seguranca
Alimentar e Nutricional (FBSSAN)??, fundado em 1998. Neste mesmo ano, o Férum
enviou uma carta aos governadores eleitos, onde propunha a criagdo do Consea nos
estados e politicas para reverter o quadro de inseguranga alimentar. Em quatro estados,
o apelo do Forum recebeu resposta positiva: Acre, Alagoas, Mato Grosso do Sul e Minas
Gerais (GADELHA, 2009). A proposicdao do FBSSAN aos governadores foi um episédio

decisivo para o Consea-MG, descrita pelo entrevistado 08:

Ja tinha terminado as elei¢Ges. Se tira uma delibera¢do no Férum de
que o Férum iria encaminhar uma carta para todos os governadores
eleitos, propondo a criacdo do Consea estadual. E o Forum de fato
redigiu essa carta, e enviou para os governadores. [...] eles recebem a
carta e alguns respondem o Férum. Um deles foi o Itamar, respondeu
porque tinha a experiéncia do Consea Nacional, com Dom Mauro. [...]
E ao receber a carta, entao, ele entra em contato com o Dom Mauro e
convida o Dom Mauro para vir aqui, para uma conversa.

A criacdo do FBSSAN teve como objetivo ampliar a capacidade da sociedade civil
organizada de incidir em favor de uma agenda de SAN nos governos. Ao dialogar com os
governadores, o Férum se colocou dentro da disputa pelas interpretacdes do referencial
global, como mediador na construcdo de um novo referencial. No caso de MG, o FBSSAN
foi o principal mediador para a definicao de um referencial setorial de SAN no estado.
Ao agir de forma rapida e abrir o didlogo com os governadores logo apds as elei¢des, o
FBSSAN teve uma nogao clara de oportunidade. Muitos limites estruturais da agao
publica sdo alterados em um contexto de mudanca de governo, pois hd maior
flexibilidade para os gestores adotarem novas politicas e até mesmo mudangas maiores,
como a construcdo de novos referenciais. A alteracdo no comando politico de um estado
geralmente significa uma nova leitura dos problemas publicos, portanto € um momento
em que se abre uma janela de oportunidade, com a confluéncia de diferentes fluxos da
politica, que pode levar a uma alteracdo na agenda publica (KINGDON, 2006). Neste

caso, a fome ndo estava na agenda governamental, mas tratava-se de uma “questao”

52 A fundagdo do FBSSAN e os acontecimentos que a precederam foi detalhada no capitulo 4.
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importante para uma parte da sociedade. A condigao do tema mudou, ao se tornar um
“problema” publico para o governo (KINGDON; THURBER, 1984).

Ao receber a delegacdo do FBSSAN em uma reunido onde foram discutidas as
propostas do Forum, Itamar reencontrou Dom Mauro Morelli, agora como um dos
membros da coordenagao do FBSSAN e signatario da carta ao governador. A reunido
teve saldo positivo e o governador anunciou ali mesmo sua decisdo de implementar
todas as solicitagdes do Férum.

A resposta positiva de Minas Gerais ao chamado do Férum Brasileiro de
Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional, se for analisada de forma superficial,
pode ser atribuida ao justo esfor¢co no socorro das milhares de familias que naquela
ocasido estavam na condicdo de inseguranca alimentar, pois o contexto da fome era
uma realidade contundente. Entretanto, um olhar mais apurado indica que do ponto de
vista estratégico, houve pelo menos quatro fatores que influenciaram ltamar Franco na

decisdo de implantar o Consea-MG:

a) Sensibilidade pessoal relacionada ao tema, demonstrada pela sua trajetdria
politica de atuacdo na defesa dos direitos dos cidaddos em condi¢cGes mais

vulneraveis®3;

b) A sua vivéncia no governo federal em relacdo ao enfrentamento a fome e a
experiéncia de ter implantado o Consea Nacional com apoio da sociedade civil
organizada, tendo a frente Dom Mauro Morelli. Na ocasido, Itamar incorporou
nas acoes do governo federal alguns dos projetos da A¢do da Cidadania, na forma

de politicas que tiveram relativo sucesso e alcangaram repercussao positiva;

c) A contraposicdo a FHC, com a possibilidade de ser bem-sucedido na
implementagao de politicas sociais e colher os frutos de uma repercussao
positiva, fato que o deixaria em melhor posicionamento perante a opinido
publica, em relagdo ao seu adversario. Além disso, a disputa ndo era meramente
pessoal, pois estavam em confronto diferentes referenciais de politicas publicas.

Ao agir no sentido da protecdo das populagcdes em condi¢des de inseguranca

33 Este fator foi também uma das motivacdes para a criacio do Consea Nacional, conforme elencado por
Zimmermann (ZIMMERMANN, 2011) e discutido no capitulo 4.
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alimentar, o governador mineiro fortaleceu a implantacdo do referencial setorial
de SAN e também endossou a critica ao referencial global neoliberal, colocando-

se na condi¢cdo de um mediador;

d) O apoio e a coesdo da sociedade civil organizada de Minas Gerais para as
demandas do FBSSAN. Este ndo era um fator intrinseco as decisdes do governo,
mas se mostrou decisivo. No mesmo periodo, outros governadores de estados
importantes, como S3o Paulo e Rio Grande do Sul, enfrentaram um contexto de
divergéncias com as organizacOes da sociedade civil e ndo alcangaram o objetivo

de implantar o Consea estadual.

O entrevistado 08 destaca como os diferentes estagios de congruéncia da

sociedade civil foram decisivos na criagao do Consea:

O Rio Grande do Sul foi o seguinte: O [governador] Olivio Dutra
recebeu a carta, ele tinha sido eleito |13, recebeu a mesma carta que o
Itamar recebeu aqui, o Olivio chamou o pessoal para criar, mas houve
briga de sociedade civil, eles ficaram brigando 13, ndo conseguiram. O
[governador] Covas recebeu também, mesma coisa. [..] a
coordenacgdo do Forum foi |4 conversar com ele. Teve uns acertos
iniciais, ele chamou para a criacdo, a sociedade civil ndo teve um
consenso, ai ndo criou.

Em relacdo aos motivos que levaram Itamar Franco a criar o Consea, o entrevistado 08

corrobora alguns dos fatores apresentados acima:

Ele [ltamar] fez isso, porque tinha a questdo dele, esse lado Cristdo
dele, que ele criou o Consea Nacional e depois o Fernando Henrique
rompeu e teve todas as criticas ao Fernando Henrique sobre isso. Ele
traz o Consea para Minas, traz o Dom Mauro para Minas, que era a
referéncia Nacional do Conselho Nacional do periodo dele [...] e ai
repercute nacionalmente: olha, o FHC acabou com o Consea Nacional,
Itamar que trouxe ele de volta, Minas criou o Consea, coisa que estava
extinto no pais inteiro, é a midia que trabalha essas coisas. [...]. Entdo
acho que tem essas duas coisas, a questdo politica, ganhos politicos de
trazer o Dom Mauro e trazer o Consea novamente, frente a oposi¢do
que ele fazia ao governo federal.

Diversas organizacGes mineiras estavam integradas ao FBSSAN, de forma que

toda a interlocucdo do Férum com o governador teve a participacdo de representantes
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da sociedade civil de Minas Gerais. Segundo os entrevistados, mesmo acompanhando o
processo, persistiam nas organizacoes da sociedade civil, muitas duvidas sobre o
Consea, seu funcionamento e sua capacidade de agir. Uma reunido das organizagdes da
sociedade civil foi convocada, com a presenca das liderangas nacionais do FBSSAN, onde
foram realizados debates e reflexdes sobre a definicdo das estratégias, retomando os
encaminhamentos da primeira conferéncia nacional de SAN, os debates realizados no
contexto da Cupula da Alimentagao e os seus desdobramentos. As organizagdes sociais
chegaram entdo a um consenso sobre a relevancia de implantar o Consea. Perceberam
a oportunidade de reivindicar para si a condicdo de mediadores da politica de SAN a
partir do Consea e abrir um espaco de didlogo com o governo do estado. A motivacao
das organizagGes sociais que priorizaram a atuacdo no Consea estda bem demonstrada

no depoimento do entrevistado 11:

[...] a gente ja tinha iniciado essa experiéncia do desenvolvimento
local, dessa relagdao com as prefeituras. Mas era um contexto ainda,
gue as organizagoes, que a gente ndo tinha nenhum didlogo, nem com
o governo estadual, nem com o governo federal [...]. A histéria do
Consea surgiu muito nessa perspectiva. Seria uma chance para a gente
estabelecer um didlogo com o governo Itamar Franco, para pensar,
como é que a gente poderia ter politicas de apoio a agroecologia aqui
em Minas. A partir dessa entrada, pelo Consea. E foi a primeira vez,
gue a gente entrou dentro do Palacio da Liberdade, para reunir. [...]
ndo me lembro de outra vez que a gente tivesse tido a oportunidade
de dialogar com o Executivo mineiro.

Um segmento da sociedade civil importante neste processo foi o que reunia
ONGs, sindicatos e movimentos sociais a partir da tematica da agricultura familiar e da
agroecologia, que se organizava coletivamente a partir da Rede PTA>*, uma articulagdo
anterior a instituicdo da Articulacdo Nacional de Agroecologia (ANA) e da Articulacdo

Mineira de Agroecologia (AMA)>°. Na Rede PTA, o tema da criacdo do Consea passou

> A Rede de Projetos de Tecnologias Alternativas (Rede PTA), se organizou a partir de 1988, com o
desmembramento dos projetos do PTA-FASE em ONGs auténomas, agregando organizacdes sociais de
agricultores e ou de assessoria a agricultura familiar para o desenvolvimento da agricultura alternativa
e a agroecologia. Tinha uma instancia nacional e féruns regionais, como o Forum Sudeste da Rede PTA,
gue agregava as organizacdes de Minas Gerais. Existiu até 2002, sendo substituida pela Articulagdo
Nacional de Agroecologia (MONTEIRO; LONDRES, 2017).

55 A Articulagdo Nacional de Agroecologia (ANA) foi fundada em 2002, no Rio de Janeiro durante o
Primeiro Encontro Nacional de Agroecologia — ENA. Segundo o seu site, agroecologia.org.br, “A ANA é
um espaco de articulacdo e convergéncia entre movimentos, redes e organizacdes da sociedade civil
brasileira engajadas em experiéncias concretas de promogao da agroecologia, de fortalecimento da
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por intensos debates, estabelecendo-se como prioridade ocupar e fortalecer os espagos
do Consea-MG. A estratégia definida pela rede foi no sentido de ampliar os espacos para
incidir no governo, se colocando como mediadora na construgdo do referencial setorial
de SAN, junto com as demais organizacOes da sociedade civil. Tendo acumulado
experiéncias na tematica do desenvolvimento local e compreendendo as limitagdes da
intervencdo ao nivel de comunidades e de municipios, as organizacoes da Rede PTA
perceberam no Consea a oportunidade de ampliar o seu escopo de atuagdo e incidéncia,

alcancando a esfera estadual, conforme relatado pelo entrevistado 11:

[...] eu lembro de a gente debater muito isso no dmbito da Rede PTA
[...], me lembro de uma reunido, tratando exatamente dos resultados
da conferéncia [Primeira Conferéncia Nacional de SAN], das
estratégias. [...], com eles [os membros da coordenacdo do FBSSAN] e
a gente debatendo isso, no ambito da Rede PTA, e identificando essa
acdo, como uma agdo estratégica.

A historia que se desenvolveu apods este episédio mostrou que a avaliagao foi
correta, no sentido de que emergiram ali novos mediadores, que passaram a disputar a
interpretagdao do referencial global, na construgdo do referencial setorial de SAN em

Minas Gerais.

5.3. O Férum Mineiro de SAN: um Novo Mediador para o Novo Referencial Setorial

Apds anunciar a sua disposicdo de criar o Consea, Itamar solicitou ao FBSSAN a
elaboracdo de uma minuta (rascunho) do decreto que seria publicado com a criacdo do
Consea, contendo as finalidades e a composicao do conselho, segundo o melhor
entendimento do FBSSAN. As organiza¢des mineiras participantes do Forum assumiram
esta responsabilidade, sabendo que a principal dificuldade seria definir quais
organizacdes da sociedade civil estariam representadas do Conselho. Havia um nimero
grande de instituicdes com atuagdao no tema de SAN interessadas em fazer parte do

Consea, mas ndo existia até entdo, uma organizacdo coletiva que pudesse agregar a

producdo familiar e de construcdo de alternativas sustentaveis de desenvolvimento rural” (ANA, 2020).
A AMA é uma das redes estaduais de agroecologia vinculadas a ANA. Foi fundada em 2003, em Belo
Horizonte, no primeiro Encontro Mineiro de Agroecologia. Para saber mais sobre a ANA veja:
https://agroecologia.org.br/o-que-e-a-ana/
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todas. Em uma reunido convocada para sanar este problema, realizou-se intensa
discussdo entre os presentes, com iniUmeras sugestoes e defesas acaloradas sobre quais
seriam as organizagdes indicadas para compor o conselho. Ao final, uma decisdo
conciliadora: a criagdo do Forum Mineiro de Seguranca Alimentar, uma instancia plural,
que abrigaria todas as demais, com participacdo exclusiva de organizacdes da sociedade
civil gue tinham atuacdo na tematica da SAN.

O Férum Mineiro poderia fazer a articulagao da sociedade civil em torno do tema
da SAN, de forma a qualificar a participacdo no Conselho e ao mesmo tempo ser o
represente formal da sociedade civil. Pela proposta, todas as vagas da sociedade civil no
Consea-MG seriam preenchidas pelos membros do Férum Mineiro a partir de definigao
do préprio Forum. Desta forma, seguindo a tradicdo mineira de fazer politica mediante
o didlogo e a busca dos consensos, constituiu-se uma importante instancia de
articulacdo e discussdo das organizagcdes com atuacao no campo da seguranca alimentar
e nutricional. Ao mesmo tempo, foi possivel ter mais tempo para poder chegar a um
consenso sobre quais organizacOes teriam assento no Consea, minimizando-se os

conflitos. O episddio foi narrado pelo entrevistado 08:

Ai o pessoal discutindo em reunido, me lembro até hoje, em reuniao:
ah, essa ndo! Pe a Caritas! PGe a CUT! PGe ndo sei quem, pde ndo sei
o qué! Eu falei, ndo vamos nessa! Vamos fazer o seguinte, criamos um
Férum aqui, o Férum indica, ponto. E um artigo sé: os representantes
da sociedade civil serdo indicados pelo Férum, ponto. E levou,
entregou para o Itamar, o Itamar nem olhou, assinou e mandou
publicar.

O FBSSAN, como o principal mediador no processo de constituicdo do
referencial setorial de SAN no estado, estava, naquele momento, se expandindo e
ampliando suas possibilidades de incidéncia, com sua institucionalizacdo formal em
Minas Gerais, na figura do Férum Mineiro de Seguranca Alimentar (FMSAN). Coube a
Dom Mauro Morelli transmitir esta definicdo da sociedade civil ao governador, que
acatou integralmente. O decreto 40.324/99, que instituiu o Consea, definiu a

composicao do colegiado da seguinte forma (MINAS GERAIS, 1999):
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Art. 32 - O CONSEA/MG ser3 constituido por 30 membros®®, sendo dez
representantes do Governo do Estado e vinte representantes da
sociedade civil. [...]

§ 22 - Os representantes da sociedade civil serdo indicados pelo Férum
Mineiro de Seguranca Alimentar.

O Férum Mineiro de Seguranca Alimentar nasceu com reconhecimento publico
e espaco de incidéncia garantido, vindo a se conformar como o principal mediador da
politica estadual de SAN. Entretanto, naguele momento inicial ndo tinha organizado
suas dinamicas de funcionamento, organizacdo e gestdo interna e precisava definir os
seus representantes no Consea-MG. Com apoio do governo mineiro (local do evento
cedido pelo governo e recursos financeiros para alimentacdo), foi realizado um
seminario, para discutir seus mecanismos de organizacao e funcionamento, bem como
a representacdo no Consea-MG, de forma a garantir as condi¢des para atuar como
mediador do setorial de SAN.

Neste evento, houve um comparecimento massivo de organizagdes sociais que
se relacionavam com a tematica. Um dos segmentos presentes foram os membros da
Rede PTA de MG, sendo boa parte deles efetivados no Consea. Outro segmento
presente foram as pastorais da crianca (que na época estavam muito ativas) e a pastoral
da terra, sendo ambas contempladas com vagas. Outras cadeiras foram destinadas a
representantes de movimentos sociais de maior expressdo, como a Fetaemg e o MST>/,
organizagdes profissionais como o Conselho Regional de Servigo Social e o Conselho
Regional de Nutricionistas e ainda universidades, como a Universidade Federal de Minas
Gerais (UFMG). Dentre os membros desta fase inicial do Consea, haviam algumas
conexdes entre pessoas e organizagdes, conformando certos subgrupos, que mais tarde
viriam a definir uma maior proximidade na atuagdao dentro do conselho: um deles
formado pelas pessoas com inser¢do nas pastorais e organizacdes proximos das igrejas,
um outro grupo que se articulava a partir da Rede PTA e organizagdes afins, um outro

com organizacOes da saude e nutricdo e ainda outros grupos, além de alguns membros

56 Curiosamente, apesar de constar no caput deste artigo 32 o nimero de 30 membros, o Consea-MG
ficou com 31, pois no detalhamento deste mesmo artigo, além das 10 secretarias de Estado e dos 20
membros da sociedade civil consta um membro da Assembleia Legislativa, totalizando 31 componentes.

57 Fetaemg é a Federag3o dos Trabalhadores na Agricultura do Estado de Minas Gerais, entidade sindical
filiada a Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag); MST é o Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra.
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com menor insergao nas redes e movimentos, mas que se relacionavam de uma forma
ou de outra com estes demais grupos.

No seminario realizado pelo Férum Mineiro para definir sua representagao no
Consea-MG, também foi discutido quem deveria presidir o Conselho. Segundo o decreto
40.324/99, cabia ao governador escolher o presidente do Consea-MG e o FMSAN
indicou a Itamar Franco o nome de Dom Mauro Morelli para o cargo. Para os membros
do Férum, ter Dom Mauro na presidéncia significava a presenga de uma personalidade
nacional de grande envergadura na conducdo dos trabalhos, conferindo credibilidade,
maior capacidade de articulagdo interinstitucional e grande visibilidade ao Consea-MG,
inclusive para além das fronteiras do Estado. O fato de nao residir em Minas Gerais nao
representou um problema, pois o fator decisivo era a experiéncia de Dom Mauro e a
forca que seria para o Consea-MG ter um presidente com expressao nacional, conforme

descrito pelo entrevistado 08:

[...] na reunido do FArum, ndés pedimos para o Dom Mauro: serd que o
Sr. pode ficar como presidente? O FGrum Mineiro que pediu. [...]. Ai
ele aceitou, falou, eu posso ficar como presidente, eu venho uma vez
por més, vocés tocam ai a vida. Com muita confian¢a no Férum, que o
Forum poderia tocar as coisas. E para nds, poxa, nés temos um
presidente Dom Mauro! Um cara aliado, com repercussao nacional!
Vai dar peso, e tal. E foi deste jeito.

Para alguns entrevistados, ndo s6 o Forum Mineiro, mas também o proprio
governador, tinham como primeira opcdao o nome de Dom Mauro para a presidéncia.
Assim, mesmo sem residir em Minas Gerais e sem ter atuacdo direta no estado,
mediante o consenso entre governo e sociedade civil, Dom Mauro Morelli se tornou o

primeiro presidente do Consea-MG, cargo que ocupou até 2016.
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5.4. Panorama da legislagao do Consea-MG e da SAN no periodo entre 1999 e 2018

Do ponto de vista legal, o Consea-MG foi criado por decreto®® do governador,
sem passar por discussdo e votacdo na Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG),
na forma de um colegiado composto de 30 membros, sendo dois tercos formado por
representantes da sociedade civil (MINAS GERAIS, 1999). Em 2003, alcangcou um lugar
mais sélido no cendrio institucional ao ser assentado em lei*°, com varias modificacdes
na estrutura e funcionamento do Consea-MG. Surgiram as ComissGes Regionais de
Seguranca Alimentar Nutricional (CRSANs), como 6rgdos colegiados vinculados ao
Consea-MG, tendo como base geografica as circunscri¢des das Diretorias Regionais de
Saude do Estado. A composi¢cdo do Consea foi alterada, passando a ter 40 membros,
sendo 13 representantes do governo, um da Assembleia Legislativa e 26 da sociedade
civil. Uma mudanca importante foi na indicacdo dos representantes da sociedade civil,
que ficou a cargo das comissdes regionais, sendo mencionada a participagao do FMSAN
apenas como apoio na articulacdo destes representantes (MINAS GERAIS, 2003).

Em 2006, houve uma evolugao importante, com a instituigdo da Politica Estadual
de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel (PESANS), através da lei n2
15.982/2006, que ficou conhecida como Lei Organica da Seguranca Alimentar (LOSAN)®°,
onde foi definido o funcionamento de um Sistema Estadual de Seguranga Alimentar e
Nutricional Sustentavel. O Consea-MG manteve sua estrutura anterior, mas o FMSAN
desapareceu do texto da lei, ndo sendo mencionado nenhuma vez. A indicacdo dos
representantes da sociedade civil ficou totalmente a cargo das CRSANs. Uma das
inovagdes foi o surgimento da Coordenadoria Geral da PESANS, na forma de uma
comissao governamental intersetorial, com atribuicdo de coordenar as acdes de SAN no

governo, vinculada ao Gabinete do Governador (MINAS GERAIS, 2006a). A lei

8 Decreto n? 40.324/1999 (MINAS GERAIS, 1999). Veja o texto completo do decreto em:
https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=DEC&num=40324&com
p=&ano=1999&aba=js_textoOriginal#texto

% Lei Delegada n2 95/2003 (MINAS GERAIS, 2003). Veja o texto completo da lei em:
https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=LDL&Num=95&comp==8&a
no=2003&aba=js_textoOriginal#texto

60 Lej 15.982, de 19/01/2006 (MINAS GERAIS, 2006a). Veja o texto completo da lei em:
https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?num=159828&an0=2006&tipo
=LEI&aba=js_textooriginal. Esta lei foi regulamentada pelo Decreto n2 44.355/2006 (MINAS GERAIS,
2006b). Veja o decreto em: https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa
.htmI?tipo=DEC&num=44355&comp=&ano=2006&aba=js_textoOriginal
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15.982/2006 trata de toda a PESANS e do SISAN em Minas Gerais, por isso muitos
aspectos relativos ao funcionamento do Consea-MG e demais instancias foram definidos
na sua regulamentacdo, através do decreto 44.355/2006 (MINAS GERAIS, 2006b).

Em 2011, foram realizadas algumas mudancas na legislacdo, em sua maioria para
adequar o estado de MG ao SISAN e a legislacdo federal. Foi extinta a Coordenadoria
Geral da PESANS, e em seu lugar foi criado o Comité Tematico de Seguranca Alimentar
e Nutricional Sustentavel (CTSANS), através do decreto 45.562/2011, com fungdes
semelhantes a estrutura anterior (MINAS GERAIS, 2011b).

No ano de 2017, a legislacdo®! referente a SAN passou por uma reformulacdo,
alterando diversos aspectos da PESANS e do Sistema Nacional de Seguranga Alimentar
e Nutricional (SISAN) no ambito do Estado (MINAS GERAIS, 2017). A nova lei recebeu o
numero 22.806/2017 e foi regulamentada pelo decreto n2 47.502/2018 (MINAS GERAIS,
2018). Com a mudanga, o Consea-MG recebeu o status de conselho deliberativo,
condicdo que ndo estava explicita (se deliberativo ou consultivo) nas legislagdes
anteriores. Foi definido o nimero de 39 conselheiros, sendo um terco de representantes
do governo e dois tercos da sociedade civil, com o presidente e o vice-presidente eleitos
dentre os membros da sociedade civil. Foram mantidas as comissOes regionais de SAN,
mas a representacao da sociedade civil no plenario passou a ser definida através de
edital publico para preenchimento das 26 vagas, destinadas aos movimentos sociais,
sindicatos, associacbes, ONGs, foruns, redes e outros grupos dedicados ao tema da SAN.
Nesta nova legislacdo, o Comité Tematico (CTSANS) foi substituido pela Camara
Governamental Intersetorial de Seguranca Alimentar e Nutricional de Minas Gerais
(Caisans), 6rgao governamental colegiado, com a finalidade de articular e integrar os
orgdos do governo estadual na implementacdo da politica de SAN (MINAS GERAIS,
2018).

O carater deliberativo ou consultivo dos conselhos tem sido um tema de

discussao no campo politico e no meio académico. O Consea Nacional foi objeto de

61 Lei n2 22.806/2017. Veja o texto completo da lei:
https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=LEI&num=22806&comp
=&ano=2017&aba=js_textoOriginal#texto esta lei foi regulamentada pelo Decreto n? 47.502/2018.
Veja o decreto:
https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=DEC&num=47502&com
p=&ano=2018&aba=js_textoOriginal#texto
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controvérsia quando da sua reestruturacdo em 2003, por ter sido definido como de
carater consultivo. Para muitos, o fato de ser consultivo enfraguece a instancia de
decisdo, enquanto outros defendem que o mais importante esta na forga politica e na
argumentacdo consistente, que respaldam as decisGes tomadas e ndo o carater
normativo institucional (LEAO; MALUF, 2012). Para Menezes (2010), conselhos com
carater deliberativo nem sempre fazem valer suas decisdes, em funcdo da fragilidade
em termos de respaldo social das suas discussdes. Ja o Consea Nacional ao longo de sua
trajetoria, efetivou diversas das suas propostas em politicas publicas, como é o caso do
PAA e dos avancos conquistados em relacdo ao PNAE, dentre outras. A elaboracdo da
LOSAN e do Sistema de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN), também foram
construidas nas instancias do Consea Nacional, apds a sua aprovacdo na |l Conferéncia
Nacional de SAN (BOCHHI, 2010). Assim como a instancia nacional, o Consea-MG
alcancou conquistas relevantes sem ser normatizado como deliberativo, fato que veio a
ocorrer somente em 2017. O tema das realizagdes do Consea-MG sera discutido com
mais profundidade no capitulo seis.

O tema da composigao do plenario do Consea, especialmente relativo a forma
de indicacdo dos membros da sociedade civil, alimentou algumas polémicas ao longo do
tempo. Inicialmente os representantes foram indicados pelo Férum Mineiro de SAN,
depois foram escolhidos em cada uma das ComissGes Regionais de SAN e na condi¢ao
atual, participam de um edital de chamamento publico para preenchimento das vagas.
Estas mudangas tiveram impactos significados ndo so6 na participagdo e no
funcionamento do plendrio, mas também na interiorizacdo e disseminag¢do da tematica
de SAN e na capacidade de incidéncia do colegiado, alterando o perfil do Consea como

mediador no referencial setorial de SAN, conforme sera discutido no capitulo seis.
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6. O CONSEA-MG E OS REFERENCIAIS SETORIAIS DE SAN

Entre 1999 e 2018, podemos analisar e categorizar a trajetéria do Consea-MG a
partir de quatro periodos distintos, que marcaram diferentes formas de atuacdo,
influenciada pelos referenciais globais vigentes e pelos limites estruturais dos
referenciais setoriais de SAN. Conforme serd descrito, houve uma relagdo de influéncia
mutua entre o referencial setorial e o Consea-MG, onde o referencial definiu
possibilidades e barreiras, enquanto o Conselho utilizou do espaco disponivel e
pressionou por mudangas para ampliar sua margem de agao.

As distintas fases do Consea-MG coincidem quase sempre com os mandatos dos
governos estaduais, que definiram contornos préprios na interpretacdo do referencial
global, facultando maior ou menor possibilidades para a atuagdao do Consea-MG. Os
periodos sdo: de 1999 a 2002, no governo de Itamar Franco (PMDB); de 2003 a 2010
com os dois mandatos de Aécio Neves®? (PSDB®3); de 2011 a 2014, no periodo do
governo de Anténio Anastasia® (PSDB), completado por Alberto Pinto Coelho (PP); de
2015 a 2018 no governo de Fernando Pimentel (PT).

O Consea-MG realizou 96 reunides plendrias entre 1999 e 2018, sendo que o
periodo de maior atividade foi entre os anos de 2004 e 2009, com seis ou mais reunioes
por ano. Os anos de menor atividade foram 2015, 2016 e 2017, com trés reunides anuais
cada. No ano da fundacdo, quando o conselho comecou os seus trabalhos no segundo
semestre, também houve apenas trés reunides. O nimero de reunides por si s6 ndo
representa uma dinamica melhor ou pior, mas a frequéncia de reunifes sinaliza o

dinamismo do Conselho. Na figura 2 é possivel ver os nimeros anuais.

62 Aécio Neves governou até marco de 2010, quando deixou o governo para concorrer a uma vaga no
Senado Federal. Em seu lugar assumiu o vice-governador, Antonio Anastasia, que concorreu ao governo
do estado, sendo eleito para o mandato de 2011 a 2014.

63 partido da Social Democracia Brasileira (PSDB).

64 Em abril de 2014 Antdnio Anastasia deixou o cargo para concorrer ao Senado Federal. Em seu lugar
assumiu o vice-governador, Alberto Pinto Coelho, para um mandado de nove meses.



113

Figura 2 - Reunides do Consea-MG realizadas por ano, no periodo de 1999 a 2018

Consea-MG - Plenarias realizadas por ano
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Fonte: Consea-MG, organizado pelo autor (2020).

A fase inicial teve trés reunides no primeiro ano e quatro por ano entre 2000 e
2002. Com a mudanca no referencial global e a implantacdo do programa Fome Zero,
ocorreu um aumento na frequéncia, chegando a um pico de oito reunides em 2006 e
também em 2007, reduzindo nos anos seguintes. A partir de 2012, ha uma estabilizagao
em quatro reunides anuais, chegando a trés reunides por ano na ultima fase, a partir de
2015, quando ocorre um periodo de transicdo para o referencial global do
neoliberalismo, que se da ao mesmo tempo em que ha transicdo na presidéncia do
Conselho.

Outras atividades de grande importancia que mobilizaram esforcos do Consea-
MG foram as Conferéncias Estaduais de SAN e a elaborag¢dao dos Planos Estaduais de
Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel (PESANS). No quadro 7, sdo apresentadas
as seis edi¢bes das conferéncias estaduais de SAN realizadas desde a fundagdo do

Consea-MG, entre 1999 e 2018, com os respectivos temas, datas e locais.
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Quadro 7 - Conferéncias Estaduais de SAN realizadas entre 1999 e 2018

Edicdao Tema / Lema Data e local
02 a 04 de dezembro de 2001
a . o
1 Minas tem Fome de Agdo Belo Horizonte - MG
22 Realizando o Direito Humano a Alimentagao 02204 de de.zembro de 2003
Belo Horizonte - MG
32 Democracia e Cidadania também a Mesa do 02 a 04 de dezembro de 2005
) Povo Mineiro Belo Horizonte - MG
Por um Desenv.olwmento com Soberanla e 23 a 25 de marco de 2007 Belo
42 Segurancga Alimentar e Nutricional com .
. Horizonte - MG
Sustentabilidade
5a Alimentac¢do Saudavel, Adequada e Solidaria: 04 a 07 de agosto de 2011
) Direito Humano Basico Jaboticatubas - MG
62 Comida de Verdade no Campo e na Cidade: 21 a 23 de agosto de 2015
) Por Direitos e Soberania Alimentar Jaboticatubas - MG

Fonte: Consea-MG, elaborado pelo autor (2020).

As conferéncias estaduais fazem parte, na maioria das vezes, de processos mais
amplos, que envolvem etapas municipais e estaduais, antes da realizacdo de uma
conferéncia nacional. No caso do Consea-MG, a primeira edi¢cdo da Conferéncia Estadual
de SAN ocorreu sem vinculagcdo com um processo nacional, pouco mais de um ano apds
o inicio dos trabalhos do Consea-MG e posterior ao langcamento do primeiro Plano
Estadual. A conferéncia de 2001 teve um carater de mobilizacdo social e ampliacdo da

visibilidade sobre o tema, conforme descrito pelo entrevistado 08:

E a primeira conferéncia deu um animo. O pessoal compreendeu, foi a
primeira vez que trouxe, acho que umas 600 pessoas, de todo o estado
[...]. Entdo o préprio pessoal da sociedade civil viu, o trabalho é
interessante, esta vindo agora o pessoal de todas as regides do estado,
0s movimentos sociais, as ONGs, as pastorais, esta vindo todo mundo
novamente.

A partir da reorganizacdo do Consea Nacional em 2003, foram realizadas
conferéncias nacionais com etapas estaduais em Minas Gerais (em 2003, houve uma
estadual preparatdria para a nacional de 2004 e, em 2007, 2011 e 2015, houve a etapa
estadual e nacional no mesmo ano). Em 2005, houve uma conferéncia estadual sem
vinculagao com a nacional, em um momento em que o Consea-MG estava investindo na

sua interiorizacdo e na mobilizacdo social, fortalecendo as comissdes regionais de SAN.
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Foram elaborados quatro Planos Estaduais de Seguranga Alimentar e Nutricional
Sustentavel, sendo cada um deles vigente para um determinado periodo. Ndo houve um
encadeamento exato entre o final da vigéncia de um plano e o inicio do préximo,
resultando na auséncia de plano em alguns anos. A descontinuidade dos planos esta
relacionada com mudancas nos mandatos e na conjuntura estadual, elementos que
serdo discutidos nas secdes a frente. No quadro 8, sdo apresentadas as quatro edi¢Oes

dos PESANS elaborados, sendo o primeiro em 2001 e o ultimo em 2018:

Quadro 8 - Planos Estaduais de SAN de Minas Gerais

Periodo de

Edigdo: Tema / Nome N
vigéncia

12 Dignidade e Vlfja: Plano Integ'ra.do e Pr|or|tar,|o de Seguranca 2001 - 2002
Alimentar e Nutricional Sustentavel

58 Plano Estadual de Seguranca Allmentar‘e Nutricional Sustentavel 2008 - 2011
de Minas Gerais

32 Plano Estadual de S‘eguranga'Allmer'lt'ar eNNutrluorlaI Sustentavel 2012 - 2015
de Minas Gerais: Participacdo Cidada

IV Plano Estadual de Seguranga Alimentar e Nutricional de Minas
g -
) Gerais — IV PESANS (2018 / 2019). 2018 - 2019

Fonte: Consea-MG, elaborado pelo autor (2020).

Processos participativos, como as conferéncias e os conselhos, tém relacbes
entre si e se articulam com a elaboragao e implementagdo dos planos (BRASIL, 2007).
Entretanto, as conferéncias guardam uma proximidade maior com os conselhos, que
demandam a sua realizagdao e atuam na sua preparagao tematica, metodoldgica e na
mobiliza¢do. J4 os planos tém uma vinculagdo maior com os governos, que sdo 0s
responsaveis pela sua elaboracdo e principalmente com a sua implementacao. Cabe aos
conselhos o debate e aprovacdo dos planos, bem como o controle social da sua
execucdo. Conforme sera detalhado na secdo 6.2, o periodo do governo de Aécio Neves
foi marcado pela adesdao ao Projeto Fome Zero, com poucas iniciativas estaduais de
acdes no tema da SAN. O intervalo entre o término da vigéncia do primeiro plano
estadual de SAN e o inicio do segundo, nos anos de 2003 a 2007, foi exatamente neste
periodo. O segundo intervalo sem cobertura de um plano estadual foi nos anos de 2016
e 2017, quando houve um conjunto de dificuldades no governo de Minas Gerais e no
proprio Consea-MG, marcando uma fase de transicao das politicas de SAN, que sera

detalhada na seg¢do 6.4.
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Nas proximas secdes deste capitulo, serdo descritas e discutidas as diferentes
fases e acoes do Consea-MG. As relagcdes com os referenciais globais e os referenciais
de SAN, bem como as decisdes tomadas e as estratégias utilizadas serdao evidenciadas
no sentido de responder as questdes de pesquisa e alcangar os objetivos deste trabalho.
Os diferentes periodos de atuacdo do conselho foram categorizados com base na
interpretacdo do autor e dos dados disponiveis, com a intencionalidade de agrupar
momentos histdricos que caracterizam a trajetdria do conselho a luz dos referenciais
globais e setoriais. Optou-se pela definicio de nomes especificos para cada um dos
guatro periodos ou fases: Consea Criativo, Consea Garantidor, Consea Maturidade e
Consea Transigdo, conforme serd tratado na sequéncia.

Os referenciais setoriais de SAN foram identificados e categorizados em cada um
dos periodos analisados, tendo como base a definicdo de Muller (2015) sobre os
referenciais setoriais. Utilizando-se desta lente tedrica, tomou como base os dados
obtidos na pesquisa documental, nas entrevistas e a vivéncia do autor nos movimentos
sociais de Minas Gerais, para chegar em uma definicdo dos diferentes referenciais
atuantes.

A delimitacdo categdrica de cada um dos referenciais € uma tipificacao, que pode
ser fundamentada pelo conceito de tipo ideal weberiano. Eles consistem numa
categorizagdo analitica ideal, elaborados por meio de um processo de racionalizagdao que
acentuou tragos caracteristicos dos referenciais ao longo de determinado periodo
historico, para dar uma significagao objetiva e tornar inteligivel ao leitor os discursos,
temas e orientagbes que permearam a historia do Consea-MG. Portanto, assim como
assinalou Weber (2016), os tipos ideais ndo servem como fins em si mesmo, mas como
meios para elucidar aspectos da realidade.

Segundo Muller, os referenciais globais sao uma espécie de projecgdo utilizada
pela sociedade para expressar e dar sentido a forma como o mundo esta organizado em
um determinado momento. Os referenciais setoriais estao relacionados a um setor,
onde uma estrutura verticalizada de papéis sociais delimita um conjunto de regras de
funcionamento, com valores e normas definindo suas fronteiras (GRISA, 2012). O
referencial setorial diz respeito a uma espécie de corte da realidade, agrupando certos

tipos de problemas que atuam em determinada populacdo. Em um determinado setor,
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€ necessaria a mobilizagdo de conhecimentos especializados para propor solugdes
especificas a partir do diagndstico dos problemas (MULLER, 2005).

Para Muller, os mediadores atuam na disputa da interpretagdo do referencial
global que, por sua vez, influencia na definicdo dos referenciais setoriais. Desta forma,
ha um processo de construgdo de hegemonia e legitimagao na definicdo dos
referenciais. Os diferentes referenciais setoriais emergem a partir da forca e habilidade
dos mediadores, do contexto em que estdo inseridos e do referencial global.

Diferente dos referenciais globais, que se estabelecem de forma hegemonica
sem permitir a coexisténcia de outro referencial no mesmo periodo, entende-se que no
caso em estudo, os referenciais setoriais de SAN ndo foram absolutamente dominantes,
sobrepujando qualquer outra manifestacdo. Muitas vezes, o processo de definicdo ndo
se traduziu em apenas uma alternativa e diferentes referenciais setoriais surgiram e se
estabeleceram. Por outro lado, esta simultaneidade dos referenciais setoriais nao
significa auséncia de dominagdao, sendo que um deles ocupou de maneira mais
expressiva os espacos de poder. Na maioria das vezes, um dos referenciais se tornou
mais institucionalizado, por ser adotado pelo Estado e por ter maior poder de
interveng¢do na orientacdo das politicas publicas.

Ressalta-se que no caso em estudo, ndo houve uma implementacdo de um
referencial com qualquer tipo de mecanismo que pudesse levar a uma incorporagao
automatica, de tal forma que as definicGes ocorreram a partir das lutas de diferentes
forcas. Nas préximas secdes, serdo descritos os tipos ideais de referenciais setoriais que

foram definidos em cada fase a partir do processo de disputa.
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6.1. O Consea Criativo - 1999 a 2002

Diversos elementos do contexto que caracterizam o periodo de 1999 a 2002
foram apresentados e discutidos no capitulo cinco, como a chegada de Itamar Franco ao
governo de Minas Gerais, a instalagao do Consea-MG e a criagdo do Forum Mineiro de
Seguranca Alimentar e Nutricional (FMSAN), eventos da maior importancia para a
definicao de um referencial setorial de SAN em Minas Gerais. Também foi tratado no
capitulo anterior o relevante contexto de tensdo entre o referencial global e o bloco de
governadores eleitos em 1998. A visdo critica a politica econémica conduzida pelo
governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) e a repercussdo desta conjuntura no
posicionamento e na atuacdo de ltamar Franco durante os instantes iniciais do seu
governo em Minas Gerais foram caracteristicas marcantes descritas no capitulo cinco.

Esse periodo ocorreu durante os ultimos quatro anos da vigéncia do referencial
global do neoliberalismo, quando o modelo de Estado minimo se mostrou incapaz de
garantir as condicOes basicas de vida a boa parte da sociedade, como alimentacao,
trabalho e acesso aos servigos de saude. A animosidade na relagao entre o Governador
Itamar e o Presidente FHC permaneceu viva ao longo da maior parte do mandato, com
alternancias de maiores e menores demonstracdes de forca de ambos os lados.
Entretanto, a disposicdo para manter a governabilidade e o pacto federativo foram
maiores do que as divergéncias pessoais, ndo havendo em nenhum momento atitudes
extremadas que pudessem representar uma ameaga real de ruptura institucional, por
parte de qualquer dos lados dessa contenda.

Foi neste contexto de tensionamento do referencial global que agiu o governo
mineiro, contestando a politica econ6mica que inibia o surgimento e a expansdo de
novos negdécios enquanto encolhia o Estado e deixava a populacdo sem os servicos
publicos basicos. Sob a mediacdo do FBSSAN, as interpretacbes que as organizacdes
sociais e o governo de Minas Gerais fizeram sobre o referencial global tém como ponto
de convergéncia a constituicdo de um referencial setorial de SAN. A materializacdo deste
consenso entre governo e sociedade civil organizada quanto a interpretacdo do
referencial global ocorreu com a implantagdo do Consea-MG e a determinagao da
elaboracdo de um plano estadual de SAN, conforme estabelecido no instrumento legal

de criacdo do conselho, o decreto n? 40.324 de 23/03/1999, em seu artigo 62: “O
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CONSEA/MG apresentara ao Governador do Estado e a Sociedade de Minas Gerais, até
31 de maio de 1999, o Plano Estadual de Seguranca Alimentar” (MINAS GERAIS, 1999).

Destaca-se o ineditismo das politicas de SAN em 1999, que permitiu ao Consea-
MG abrir um conjunto grande de possibilidades e institucionalizar essa agenda publica
em Minas Gerais. Pode-se afirmar que do ponto de vista dos limites estruturais inerentes
a definicdo de um setor (MULLER, 2005), em toda a trajetéria do Consea-MG, este foi o
periodo de maior liberdade, em que foi possivel estabelecer as bases (conceituais e
politicas), para definir o conjunto de a¢Ges a ser adotado. Os maiores limites existentes
neste periodo estavam no campo das dotacGes orcamentdrias e do planejamento
financeiro, uma vez que se tratava de drea nova dentro da estrutura governamental,
sem previsdo de despesas ao nivel do orcamento. Apesar disso, a marca do Consea-MG
neste periodo foi a criatividade, uma vez que havia o interesse publico governamental
e ndo governamental pelas politicas de SAN, mas ndo havia ainda politicas publicas
experimentadas ou consolidadas no estado. Para este periodo, serd designado ao
Consea-MG nesta dissertacdo, o adjetivo “Criativo”.

N3o havia, até 1999, um referencial setorial de SAN em Minas Gerais. A criacao
do Consea-MG e o conjunto de a¢des desenvolvidas pelo Estado mediadas e até mesmo
coordenadas pelo Consea-MG marcaram a institucionalizacdo do setorial de SAN no
territério mineiro. Conforme serd detalhado nesta se¢do, a mobilizacdo social para a
institucionalizacdo da agenda publica de SAN foi a principal caracteristica deste
referencial. Dentre as tematicas trabalhadas, destacam-se: i) o Direito Humano a
Alimentacdo Adequada (DHAA) e a Superacao da Fome, com a ampliacdo dos trabalhos
da Pastoral da Crianca e a criacdo do Prosan®; ii) a garantia dos direitos dos
trabalhadores rurais sem-terra, com a criacao do Instituto de Terras de Minas Gerais
(ITER) e do programa de SAN em acampamentos e assentamentos.

Conforme sera detalhado no decorrer desta secdo, este periodo teve como
caracteristica marcante a instalagdo de um ambiente de permanente mobilizagao social
e interlocugao com o poder publico, com o estabelecimento de uma agenda publica de
seguranca alimentar e nutricional. Desta forma, o referencial setorial de SAN deste

periodo sera chamado de Mobilizagdo para a Agenda Publica de SAN. A prépria criagao

6 0 PROSAN é o Programa Mutirdo Pela Seguranca Alimentar e Nutricional em Minas Gerais. Suas
principais caracteristicas serdo detalhadas nesta secdo, a frente.
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do Consea-MG foi a culminancia de um processo social e a0 mesmo tempo o inicio de
uma nova fase, ou seja, um evento que corrobora o estabelecimento de um referencial
setorial da mobilizagdo social para agenda publica de SAN.

Ao Consea Criativo foi dada a missdao de elaborar o 12 Plano Estadual de
Seguranca Alimentar, em um prazo de pouco mais de 60 dias, portanto, sem tempo habil
para realizar algum tipo de diagndstico amplo ou convocar uma conferéncia. Entretanto,
a instalacdo do conselho sé ocorreu no segundo semestre, com a primeira reunido
plendria em 9 de agosto de 1999%° e o lancamento do plano®’ em 2001, diferente do que
estava previsto no decreto de criacdo. Para Flavia Brasil (2007), as conferéncias tém o
proposito de alimentar a agenda publica e estabelecer as diretrizes que vao nortear a
elaboragao de programas e projetos. Portanto, as a¢des realizadas nos primeiros anos,
entre 1999 e 2001, ocorreram antes que houvesse um plano ou uma conferéncia, de
forma que os problemas e as prioridades definidas para orientar as acdes do conselho
foram escolhidos a partir da insercdo e da experiéncia dos membros do Consea-MG e
de suas organizacdes, o que de certa forma conferiu mais liberdade de criacdo.

A SAN é um tema intersetorial e o Consea-MG nunca teve vinculacdo direta com
uma area especifica dentro do governo, estando presente no conselho diversas
secretarias que aportavam as tematicas referentes as politicas do interesse da SAN.
Assim, o Consea-MG sempre se diferenciou de outros conselhos de politica publica,
ocupados com a gestdo e a avaliacdo de politicas, como o Conselho de Alimentacdo
Escolar ou o Conselho da Saude, por exemplo. O Consea-MG, portanto, nao foi
organizado em torno de uma area finalistica existente na estrutura do governo e suas
politicas publicas. Dessa forma, todas as agdes demandadas pelo conselho precisavam
necessariamente ser discutidas e acordadas com as respectivas areas afins. O fato de
ndo tratar de uma drea finalistica é provavelmente, um dos motivos que definiu o
carater consultivo do Conselho desde a sua criagdo, uma vez que ser ou nao finalistico e
ser deliberativo ou consultivo sdao questdes imbricadas. Entretanto, ressalta-se que

apesar de existir vasta e consistente argumentagao que indica o carater consultivo como

% Em 1999 o Consea-MG fez trés reunides plendrias, nas datas: 09 de agosto, 30 e 31 de agosto e 11 de
novembro.

67 O primeiro Plano Estadual de Seguranca Alimentar Nutricional Sustentdvel recebeu o nome de
“Dignidade e Vida” e foi lancado em 2001. A primeira conferéncia Estadual de Seguranga Alimentar
Nutricional Sustentdvel ocorreu em dezembro de 2001.
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melhor opgao para colegiados semelhantes ao Consea-MG, ndao ha um consenso sobre
este tema. Uma demonstracdo inequivoca disso ocorreu na reformulacdo da PESANS
realizada em 2017, quando o Consea-MG passou a ser um conselho deliberativo.

Uma das primeiras acdes do Consea-MG, apds sua instalacdo, foi a identificacao
das principais areas sensiveis ao tema da SAN com maior caréncia de a¢des do Estado,
em que deveria ser priorizada a sua incidéncia. Neste sentido, trés temas receberam
destaque: a desnutricao infantil, a reforma agraria com os acampamentos e ocupacdes
de trabalhadores rurais sem terra e a agricultura familiar.

O tema da reforma agraria era muito sensivel para as organizacdes do Férum
Mineiro de SAN e encontrava interlocutores também no governo. Havia uma discussdo
sobre a criacdo de uma estrutura dentro do governo para tratar desse tema e diversos
movimentos sociais reivindicavam a intervenc¢do do governo mineiro. A RURALMINAS®®
tinha as atribuicGes legais para fazer a regularizacdo fundidria, mas desde a sua criagdo
em 1966, concentrava sua atuacao em projetos de modernizacdo agricola, sem adentrar
no contexto da reforma agraria ou dos conflitos agrarios. Desde o inicio da gestdo de
Itamar Franco, se intensificaram as negociagdes entre 0os movimentos sociais e
representantes do governo no sentido da criacdo de um 6rgdo para atuar na questao
agraria.

Este tema chegou no Consea-MG, que mediou a constituigdo do Instituto de
Terras de Minas Gerais, efetivado em janeiro de 2000, e a constituicdo de programas de
seguranca alimentar especificos para assentados e acampados. O assunto foi tema de
discussdo na segunda reunido plenaria, em 30 e 31 de agosto de 1999, conforme

registrado em ata (CONSEA-MG, 19993, p. 1):

No tocante a questdo da Reforma Agraria, o plenario optou pela
criagdo de um Instituto da Terra, com forc¢a politica para tocar seus
projetos, em lugar da estrutura de uma Secretaria [...]. O Instituto,
apods aprovado, deverd elaborar uma politica de reforma agraria e a
apresentar ao CONSEA-MG, antes de a submeter ao Governador
Iltamar Franco. Ressalva-se que o CONSEA ndo acha possivel, no
momento, a instituicdo da Secretaria, s do Instituto.

68 RURALMINAS era a Fundac3o Rural Mineira Coloniza¢do e Desenvolvimento Agrario (extinta em 2016
pela Lei 22.293/2016).
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O ITER foi criado através da lei 13.468, de 17 de janeiro de 2000, com a finalidade
especifica de atuacdo nas questdes agrarias, tendo como principais atribuicGes a
coordenagado e execugao da politica fundiaria do Estado, a mediagdo e prevengao dos
conflitos agrarios, a sustentabilidade e a consolidacdo dos assentamentos da reforma
agraria e a regularizacdo de terras devolutas rurais e urbanas do Estado (MINAS GERAIS,
2000). A criagcdo do ITER é citada em diversas publicacdes e também pelos entrevistados
nesta pesquisa como um dos feitos mais importantes da histéria do Consea-MG. Havia
no governo uma abertura para o didlogo sobre o tema da reforma agraria, bem como a
intencdo de intervir nesta tematica, mas sem uma definicdo clara de quais medidas
deveriam ser adotadas. Com a intermediagdo do Consea-MG, foi possivel a criagdao de
uma estrutura especifica, dedicada ndo apenas a arrecadacdo e distribuicdo de terras,
mas na garantia dos direitos humanos dos trabalhadores rurais, conforme destacado no

inciso Il do art. 32 (MINAS GERAIS, 2000, p. 1, grifo nosso):

Art. 32 - Compete ao Instituto de Terras:

[...]

Il - Mediar e prevenir conflitos relativos a posse e ao uso da terra,
contribuindo para a efetiva promogao e defesa dos direitos humanos
e civis dos trabalhadores rurais sem terra.

O surgimento do ITER deu forca a diversas politicas que ndo eram tratadas pela
RURALMINAS, no campo da regularizagao fundiaria, arrecadagao de terras pelo Estado,
mediagdo de conflitos agrarios, apoio aos acampados e assentados dentre outras agdes
(CRUZ, 2015). Uma delas foi a criacdo do Programa de Seguranca Alimentar em
Acampamentos e Pré-assentamentos de Reforma Agraria do Estado de Minas Gerais
(PSA-MG), pois a situacdo nestes locais era de grande vulnerabilidade alimentar.

Outro tema de grande interesse do Consea-MG era a desnutri¢ao infantil no
Estado. Para tratar do enfrentamento deste problema houve estreita conexdao com a
secretaria de Estado da Saude, que participava ativamente do Consea-MG. O foco
principal estava na implantacdo e no funcionamento do Sistema de Vigildncia Alimentar
e Nutricional (SISVAN), ligado ao ministério da Saude, cujo foco era a situacdo materno
e infantil. A forma encontrada para atuar neste tema foi o estabelecimento de uma
parceria com a Pastoral da Crianca para apoiar e ampliar as equipes da pastoral, que

faziam um trabalho de acompanhamento com monitoramento e orienta¢des para
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gestantes e criancas. Na época, a previsao da Pastoral era ampliar o trabalho, conforme
relatado por sua representante na plenaria de 11 de novembro de 1999, quando o
convénio foi aprovado: “A Pastoral ja acompanha 120 mil criangas. Com o convénio
ampliaremos para 200 mil criancas acompanhadas, principalmente no Vale do Mucuri e
do Jequitinhonha” (CONSEA-MG, 1999b).

Desta forma, o Consea-MG utilizava uma estratégia com duas frentes: o Estado
e a comunidade, mediante a integracdo de uma politica publica governamental, no caso
o SISVAN, ao mesmo tempo que dava forca a mobilizacdo comunitaria da Pastoral da
Crianca, que tinha no envolvimento voluntario um dos seus principios de acdo. A
parceria com a Pastoral da Crianca era também uma estratégia de capilarizacao e
interiorizacdo do debate de SAN para as regioes, nao ficando restrito ao Consea-MG,

conforme relatou o entrevistado 08:

[...] a Pastoral da Crianca tinha uma abrangéncia nacional, com
repercussdao nacional e os programas de combate a desnutricdo
infantil, [...] as pardquias tinham a pastoral da crianga, municipios,
regional, era uma estrutura muito grande. Milhares de voluntarias,
fazendo aquele trabalho de acompanhamento, pesando e medindo os
meninos, a Multimistura. [...]. A Pastoral da Crian¢a aqui em Minas foi
a parceria que permitiu essa descida do Consea para as regioes, para
discutir seguranca alimentar.

Os esforgos institucionais do Consea-MG para descentralizar o debate da SAN e
levar seus conceitos e praticas para todo o estado, de forma que o Conselho n3o ficasse
restrito aos representantes domiciliados na capital do estado resultaram na criagdo das
Comissdes Regionais de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel®® (CRSANS),

conforme relatado pelo entrevistado 08:

Mas, logo no primeiro momento, a gente, se percebeu que o Consea
estava muito centralizado aqui em Belo Horizonte. Porque a ideia do
Conselho, da Seguranga Alimentar, ndo chegava nas regides, nos
municipios, entdo havia uma necessidade de a gente sair de Belo
Horizonte e ir para as regides discutir seguranca alimentar.

8 Quando as Comissdes regionais foram criadas, o Decreto 41.780/2001 trouxe a denominagdo
“Comissdes Regionais de Seguranca Alimentar e Nutricional”. A LOSAN — Lei 15.982/2006, em seu artigo
162 acrescentou a palavra “Sustentavel” ao nome e utilizou a sigla “CRSANS”. Nesta dissertacdo, sera
utilizado o nome “Comissdes Regionais de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentdvel” e a respectiva
sigla CRSANS.
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As CRSANS foram as inovacgdes mais significativas que surgiram neste periodo,
com ampla repercussdo no ambito interno e externo ao Consea-MG, ao longo de muitos
anos. A implantagdo das comissdes interiorizou o conselho e expandiu muito sua
abrangéncia, chegando em regides e grupos sociais que a maioria dos conselhos de
politicas publicas ndo alcangava. Mas houve também uma mudanga em relagao com os
atores sociais presentes no conselho e a forma do Consea-MG atuar como mediador no
setorial de SAN. Isso ocorreu porque representantes das comissdes passaram a integrar
o Consea-MG, substituindo os membros do Forum Mineiro de SAN.

Para atingir o objetivo de descentralizar o conselho, foi planejada uma estrutura
de governanca capaz de alcancar todas as regides do Estado, mobilizando grupos
formais e informais para o tema da segurancga alimentar. Para isso, foi utilizado como
referéncia a regionalizacdo da Secretaria de Estado da Saude (SES), que possuia 24
regionais’®. As primeiras comissdes foram criadas em 2001 e, para cada uma delas,
foram definidas uma coordenagao regional e uma pessoa para representar a regiao no
Consea-MG. A partir dai, gradativamente o Forum Mineiro de SAN passou a deixar de
fazer a representagao da sociedade civil no Consea-MG. Nao foi um processo abrupto,
pois a criagcdo de cada comissdao demandava um esforgo grande da equipe do Consea-
MG. Era preciso mobilizar de forma ampla o conjunto de municipios, considerando o
poder publico e a sociedade civil de cada um deles, para depois realizar uma plenaria
regional, onde era apresentado o Consea-MG. Havia uma discussao sobre Seguranca
alimentar e nutricional, para entdo proceder a definicdo de uma equipe de coordenacao
e animacdo regional e a representacdao no Consea-MG. Regionalizar todo o Estado foi
um processo longo e complexo, que durou mais de um ano.

O tema da regionalizacdo do Consea-MG ¢é bastante amplo e controverso, com
muitas vantagens e desvantagens, além de diferentes significados ao longo do tempo.
Por isso, as repercussdes do funcionamento das comissGes regionais serdo tratadas

nesta e nas préximas se¢des. No periodo inicial do Consea Criativo, as comissdes foram

70 Cada regional da SES possui numero distinto de municipios e a maior parte delas tem em torno de 35,
podendo variar entre 12 a mais de 50 municipios cada. Atualmente existem geréncias e
superintendéncias de saude, em um total de 28 estruturas regionais. Para saber mais veja:
https://www.saude.mg.gov.br/sobre/institucional/superintendencias-regionais-de-ensino
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de grande importancia para tornar o Conselho e o tema da SAN conhecidos em todo o

estado, conforme descrito pelo entrevistado 02:

Eu acho que noinicio, as comissdes regionais foram muito importantes
para fortalecer o Consea, para regionalizar o Consea e em
consequéncia disso, para interiorizar a discussdo sobre SAN. Quer
dizer, trazer as regides para o debate, em um tema complexo, como
este.

Milhares de cidaddos participaram de eventos promovidos pelas comisses
regionais e se aproximaram da tematica da SAN, assim como houve grande participagao
nas Conferéncias Estaduais de SAN e o Consea-MG se tornou um conselho muito ativo
e muito reconhecido no estado. Nao ha duvida que esta expressiva participagdo nos
espacos do Consea-MG conferiu-lhe legitimidade e possibilitou ao conselho pleitear um
lugar como mediador das politicas de SAN. Diferente de outros colegiados gestores de
politicas, sua composicdo ndo se resumia ao grupo de membros que compunham
formalmente o plenario, mas incluia centenas de cidaddos que discutiam o tema da SAN
e se mobilizavam nas regides a partir das questdes de interesse do Conselho.

A principal critica a regionalizacdo ndo foi em relacdo a criacdo das comissdes em
si, mas ao fato dos membros da sociedade civil no plendrio do Consea-MG serem as
pessoas escolhidas nas comissdes. Isto deixou de fora todas as organizagGes com
atuagdo no estado, mas que ndo atuavam nas comissdes regionais. Ao mesmo tempo,
trouxe para o plenario muitas pessoas com atuagao local, com demandas e questdes
muito localizadas, que ndo conseguiam realizar suas analises com uma perspectiva mais
estadual. Alguns movimentos sociais importantes que nao redefiniram suas estratégias
de acdo para incidir também nas esferas regionais do Consea-MG, ficaram de fora.

Na fase do Consea Criativo, no periodo inicial de implantacdo das comissdes
regionais de SANS, membros do FMSAN e das comissGes regionais participaram
simultaneamente do conselho como representantes da sociedade civil por certo tempo.
Neste periodo o conselho teve ao mesmo tempo, a capacidade de compreensdo e
debate dos temas locais, bem como os assuntos de maior amplitude e complexidade.
Em uma fase seguinte, quando todos os membros do Férum foram substituidos, houve

uma caréncia na representacdo mais abrangente, descrita pelo entrevistado 01:
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Ao mesmo tempo em que foi muito importante e falaram olha, nés
temos um Consea que esta espalhado pelo Estado, que representa o
Estado, no momento em que vocé extingue [...] as representagdes de
carater estadual, a gente empobreceu. Ndo sei se empobreceu, mas
fragilizou pelo menos, o debate da politica estadual. Porque a
tendéncia, quando vocé esta na regido, no local, é vocé levar para
discussdo no Consea Estadual, os temas do municipio. E as vezes
misturava, um debate que era para fazer no CAE [Conselho de
Alimentacdo Escolar] municipal, que era para fazer no Conselho
Municipal de Saude, entdo ai houve uma certa lacuna, um certo vazio.

Este contexto da regionalizagdo, com suas vantagens e desvantagens, sera
abordado novamente, na discussao sobre a capacidade do Consea-MG mediar o setorial
de SAN em cada periodo de funcionamento do Consea-MG. Se a participacdo das
organizag¢bes que constituiram o FMSAN foi diferenciada ao longo do tempo, isso se
deve ndo so a estrutura do Consea-MG, que mudou em fun¢do da regionalizacdo, mas
também as motivacdes que levaram estas organizacdes a participar com maior ou
menor intensidade deste conselho. No periodo do Consea Criativo, as organiza¢des da
sociedade civil ndao tinham um canal de didlogo com o governo federal, que estava
praticamente fechado desde a chegada de FHC a presidéncia da republica. O Consea foi

0 espaco priorizado para acessar o governo, conforme descrito pelo entrevistado 02:

Neste periodo entre 1999 a 2003, eu me arriscaria a dizer que uma das
principais articulacdes que as organizacdes da agroecologia tiveram,
foi em torno do FMSAN e da conquista de um espaco de mediagdo. O
Consea ja era visto assim, como um espago que as organizagdes iriam
conquistar, desejavam e era estratégico conquistar, para incidir nas
politicas publicas. [...] O pessoal das organiza¢Ges apostava no Consea
como um espago estratégico, porque a gente estava no governo
federal com FHC, nas quais as politicas para a Agricultura Familiar
tinham pouca forga. [...]. A nivel federal tinha acabado, estava em
retrocesso e eu vou usar esta figura de linguagem, que a “trincheira”
de resisténcia foi o Consea de MG. [...] na época para a Rede PTA, este
movimento do Consea era muito importante.

O contexto relacionado a interagdao com o poder publico de Minas Gerais ndo era
diferente. Até a década de 1990, n3o havia espaco de didlogo entre as organizacGes da
sociedade civil e os gestores publicos estaduais. O Consea-MG foi a primeira

oportunidade para muitas organizacdes se aproximarem do governo, assim como
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aproximou atores sociais com perspectivas semelhantes que ndo se conheciam,

conforme descrito pelo entrevistado 11:

[...] alargou a possibilidade de contato nosso no estado. Ndo s6 com
outros segmentos da sociedade civil, que a gente passou a debater a
partir desse tema, dessa possibilidade de dialogar, mas com o préprio
Estado. [...]. Entdo vocé tinha possibilidade de estabelecer um dialogo,
gue a gente ndo tinha antes do Consea. Nao tinha esta entrada. Chegar
I& com um Secretario desses para conversar? N3do tinha por onde. O
que eu me recordo, é esse ambiente de didlogo, de articulagdo, entre
as organizagdes, ao mesmo tempo de abertura para debater com
poder publico, a nivel estadual. [...]. Foi uma experiéncia que
contribuiu para a gente ir amadurecendo essa necessidade de
estabelecer, de pensar politicas publicas mais abrangentes. Sair
daquela coisa do Desenvolvimento Local, para pensar politicas mais
amplas.

Portanto, o Consea-MG foi percebido como um espago de aproximagao com o
governo estadual, onde varias organizacGes reivindicavam para si a condicdo de
mediadoras, buscando ampliar seu espectro de atuacdo, saindo da esfera local dos
municipios, para o ambito estadual. A maioria das organizagdes da Rede PTA, fundadas
na década de 1980, conduziram experiéncias de desenvolvimento local e perceberam as
restricoes de atuar nesta escala, encontrando no Consea-MG a oportunidade de
elevarem sua capacidade de intervencgdo.

Dentre as politicas publicas estaduais criadas neste periodo, a agao mais
marcante liderada pelo Consea-MG foi o Programa Mutirdo Pela Seguranca Alimentar e
Nutricional em Minas Gerais (Prosan). Os entrevistados citaram o Prosan como a ac¢do
do Consea-MG com maior efetividade e impacto positivo sobre as comunidades rurais.
O programa apoiava pequenos projetos de geracdo de renda e seguranca alimentar
como estratégia central de promocdo e divulgacdo da SAN, onde eram admitidos
projetos individuais e coletivos, os valores tinham um teto de RS 5.000,00 para projetos
individuais e RS 15.000,00 para projetos coletivos (de grupos formais, como associa¢des
e cooperativas e também grupos ndo formalizados). Os projetos deveriam se encaixar
em pelo menos um dos eixos tematicos e diretrizes da 12 Conferéncia Estadual de
Seguranca Alimentar Nutricional Sustentdvel de Minas Gerais: i) Producdo e

beneficiamento de alimentos; ii) CondicGes de acesso a alimentacdo; iii) Nutricdo e
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qualidade dos alimentos; iv) Controle social das politicas publicas de seguranca
alimentar (CARITAS-MG, 2006).

Pequenos investimentos para melhorias em hortas comunitdrias, criacdo de
galinhas caipiras, padarias comunitarias, pequenas barragens, sistemas de irrigacdo, kits
para apicultura, mdquinas agricolas de pequeno porte, pequenos equipamentos para
processamento de alimentos, dentre outros, eram investimentos tipicos apoiados pelo
Prosan. Os projetos eram submetidos a sua respectiva comissao regional de SAN e sendo
recomendados pela equipe regional, eram encaminhados ao Consea-MG para
aprovacao e contratacao.

No ano de 2002, o plendrio do Consea-MG aprovou as regras do projeto e definiu
a Caritas Regional MG como gestora. Os recursos foram negociados pelo Consea-MG
junto ao governo de Minas, que destinou RS 1,0 milhdo da Loteria Mineira para o Prosan
em sua fase inicial. A referéncia ao Prosan como uma ac¢do de grande sucesso foi

destacada pelo entrevistado 03:

Até hoje, em alguns lugares, se vocé for, as pessoas vao falaram do
Prosan. Vao se referir ao Prosan positivamente. Para o Consea de
Minas, foi o programa que deu rosto, deu cara, deu robustez. Tao
importante, que as pessoas que sdo dessa época, até hoje vao falar do
Prosan. [...]. E possibilitou que se garantisse a questdo da alimentacao
adequada para muitas comunidades que as vezes tinham dificuldades.
E o Prosan tinha possibilidade de vocé fazer projeto para horta, para
criacdo de pequenos animais, de frutas [...]. Entdo o Prosan também
possibilitou ao Consea, que ele atingisse na pratica, um dos objetivos,
dos papéis, que é garantir uma alimentacdo de qualidade, alimentacdo
saudavel.

Com o referencial global do neoliberalismo em vigéncia, a dinamica estabelecida
no plano nacional era de esvaziamento das politicas setoriais de SAN. A media¢do do
Consea-MG no caso do Prosan, foi no sentido contestar o referencial global, em uma
interpretacdo que levou o Estado Mineiro a implementar uma politica que agregava
varias principios e praticas importantes dentro das dimensdes da SAN. Assim, o Prosam
foi direcionado para fomentar o acesso aos alimentos de qualidade, a educacdo
alimentar, a valorizacao dos circuitos curtos de comercializa¢do, a economia soliddria, a

agroecologia, dentre outros aspectos relevantes.
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Em diversas situacdes, o Consea-MG intercedeu pela mudanga em algum d6rgao
ou setor governamental para implementar uma politica de SAN, mas, neste caso, todo
o processo de criacdo do programa, bem como sua gestdo e controle social passou pelo
Consea-MG. A inspiracdo para a realizacdo do Prosan foram os fundos rotativos ja
realizados por entidades e agéncias ligadas a Igreja Catdlica, conforme descrito pelo

entrevistado 08:

Esta experiéncia veio muito do trabalho de igreja, a igreja fazia isso
mesmo, a Caritas, aqueles fundos de apoio solidario, Cese, Ceres, tinha
outros [...]. Foi inspirado naquilo que ja existia, aqueles fundos de
apoio a pequenos projetos.

No Consea-MG, a participacdo da sociedade civil sempre foi um dos pontos
fortes, que inclusive levou o colegiado a definir estratégias para apoiar a representacdo
ndao governamental. Na elaboragdao do Prosan, foram garantidos os recursos para o
Forum Mineiro de SAN e para as comissdes regionais, conforme foi descrito pelo

entrevistado 10:

Uma das rubricas que tinha 1a [no Prosan] era para fortalecimento da
organizagao social em torno do Consea e da SAN. Entdo tinha recursos
para cada comissdao Regional de SAN e tinha um recurso para o Férum
funcionar, fazer reunides, mobilizar [...] [o Foérum] tinha uma
assessoria de seguranga alimentar e nutricional, para fazer essa
articulagdo enquanto Forum [...]. Nos fizemos varias reunides com os
conselheiros da sociedade civil e com as entidades. Esse recurso
ajudou a fazer encontros, seminarios, da sociedade civil, do Férum.

O Prosan contava muito com a contribuigao das comissdes regionais, que faziam
a divulgacdo do projeto, mobilizacdo das comunidades e grupos produtivos, discutiam
critérios regionais, recebiam os projetos produtivos e faziam uma avaliagdo, emitindo
um parecer antes de enviar ao Consea-MG. Em funcdo dessas demandas e também para
ampliar o debate da SAN com participagao da sociedade civil, no Prosan havia uma
previsdo de orcamento para cada uma das comissdes regionais. Isso favoreceu a
consecucdo da estratégia deste projeto e da regionalizacdo do debate de SAN, conforme

destacou o entrevistado 03:

A comissdo regional também fazia um projeto para manter as
reunides. Entdo era possivel vocé contratar um secretdrio, bancar,
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com telefone e tudo. A coordenagdo conseguia ir nos municipios,
visitar, conhecer a realidade. Entdo foi um momento assim de muito
avango.

Posteriormente, na negociacao do projeto Minas Sem Fome, também houve a
destinagdo de recursos para manter o funcionamento das comissdes regionais e para
apoiar o funcionamento do Férum. Entretanto, com o fim do projeto, as comissoes
perderam sua principal fonte de recursos. Algumas delas conseguiram manter o apoio
através de parcerias locais com prefeituras, ONG e outros 6rgdos, mas a maioria
precisou se adaptar ao funcionamento sem muito suporte.

O Prosan reuniu, assim, em um so programa as duas principais linhas de atuagao
gue inspiravam o Consea-MG: a mobilizacdo social e a politica de SAN. A mobiliza¢do era
garantida pelas comissdes regionais que divulgavam e avaliavam os projetos, definiam
o fluxo de apresentacdo inserindo critérios regionais. Na maioria das vezes, os seus
componentes atuavam de forma voluntaria, pois eram compostas por pessoas da
regido, sendo dois tercos da sociedade civil e um terco governamental. O Prosan era
uma politica publica mantida com recursos do governo estadual, mediante uma parceria
com a Loteria Mineira, que financiou os projetos e apoiou as comissdes regionais’?,
enguanto o Consea-MG era mantido com dotag¢des orcamentarias do proprio governo

estadual. O quadro 09 abaixo, contém uma sintese do Prosan.

1 Parte dos recursos do Prosan oriundos da Loteria Mineira eram destinados ao funcionamento das
comissdes regionais e podia ser utilizado nas despesas basicas de custeio, como telefone, material de
secretaria, deslocamentos e ajuda de custo para contratacdo de um profissional para secretariar a
comissao.
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Quadro 9 - Programa Mutirdo Pela Seguranca Alimentar e Nutricional em MG (PROSAN)

Nome

Programa Mutirao Pela Seguranga Alimentar e Nutricional em Minas Gerais
(Prosan).

Objetivo

“Apoiar associa¢cdes de base comunitdria e instituicdes da sociedade civil sem
fins lucrativos, mediante repasse de recursos financeiros para implementagao
de a¢Oes e mini-projetos de combate a fome e a desnutricdo” (CARITAS-MG,
2006).

Finalidade

O apoio aos pequenos projetos de geracdo de renda e SAN faziam parte de
uma estratégia maior de promocgao e divulgacdo da SAN em todo o estado,
tendo por base a mobilizacdo social, de forma a interiorizar a tematica e
fortalecer a sociedade civil, especialmente as organizacdes comunitarias.

Principais
caracteristicas

Os projetos deveriam se encaixar em, pelo menos, um dos eixos tematicos e
diretrizes da 12 Conferéncia Estadual de SANS de MG: i) Producdo e
beneficiamento de alimentos; ii) Condi¢des de acesso a alimentagdo; iii)
Nutricdo e qualidade dos alimentos; iv) Controle social das politicas publicas
de seguranca alimentar.

Além dos projetos comunitarios de SAN, eram apoiadas as CRSANS com
recursos para o funcionamento de uma secretaria executiva, mobilizagcdo
social e realizagdo de reunides e plenarias. Também foram destinados
recursos para o Férum Mineiro de SAN.

Vigéncia

Teve seu inicio em 2002. Entre 2004 e 2005 foi alterado significativamente,
guando a EMATER-MG assumiu a sua gestdo e passou a contar com recursos
do MDS. A partir desta etapa, teve inicio o Programa Minas Sem Fome (MSF),
com trés eixos de a¢do, sendo um deles denominado de “PROSAN I1”.

Gestdo e
execucao

A coordenacdo do PROSAN ficou a cargo do Consea-MG. A Caritas foi a
executora durante a primeira fase, quando contava com os recursos da Loteria
Mineira. Ao se tornar “Minas Sem Fome”, passando a operar recursos do
MDS/ Fome Zero, a gestdo ficou a cargo da SEGOV, tendo o Consea-MG como
interveniente do convénio. A Emater-MG foi a Executora do MSF, cabendo a
Caritas a coordenagdo do componente referente a SAN nos Assentamentos e
acampamentos da reforma agraria. Por um curto periodo, a Céritas foi a
coordenadora do PROSAN lI, logo sendo sucedida pela Emater-MG.

Origem dos
Recursos

A primeira fase teve recursos do Governo de MG, através de repasses da
Loteria Mineira e a segunda fase operou recursos do MDS/ Programa Fome
Zero.

Tipo de projetos
apoiados

Projetos individuais e coletivos com valores maximos de RS 5.000,00 para
projetos individuais e RS 15.000,00 para projetos coletivos. Os grupos
poderiam ser formais, como associacdes e cooperativas ou coletivos nao
formalizados. As comissGes regionais (CRSANS) recebiam projetos para apoiar
o seu funcionamento no valor de RS 15.000,00 / ano.

Uso dos recursos

Em sua maioria, foram apoiados pequenos projetos produtivos: hortas
comunitdrias, criacdo de galinhas caipiras, padarias comunitdrias, pequenas
barragens, sistemas de irrigacdo, kits para apicultura, maquinas agricolas de
pequeno porte, equipamentos de cozinha e de beneficiamento de alimentos,
geladeiras e freezers, dentre outros.

Mecanismos de
recebimento e
analise dos
projetos

Os projetos eram analisados em fluxo continuo. As CRSANS faziam a
divulgacdo, mobilizagdo das comunidades e dos grupos produtivos e
elaboravam critérios regionais. Cada projeto era submetido a CRSANS onde
estava localizado. Poderiam ser recusados e devolvidos ao proponente ou ter
sua aprovagao recomendadas pela equipe regional. Neste caso, eram
encaminhados ao Consea-MG para andlise, aprovacdo e contratagao.

Fonte: Pesquisa documental e entrevistas. Elaborado pelo autor (2020).
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Porém, além de ser um aspecto marcante na trajetoria do Consea-MG, o
estimulo a mobilizacdo social e a mediacdo de Politicas Publicas representaram, ao
mesmo tempo, uma tensdo permanente, que se manifestou desde os anos iniciais e
seguiu presente na atuacdo do conselho durante varios governos, conforme relatou o

entrevistado 08:

[...] sempre teve uma tensdo, o tempo todo, teve esta tensdo entre a
Acdo da Cidadania e politica publica. O [presidente do Consea] dizia:
nao, esse negdcio da fome, da segurancga alimentar, isso tem que ser
Acdo da Cidadania, o cidad3do, as pessoas tém que fazer a sua acao, e
tal, ser voluntdrio nessa a¢do [...]. E nds da sociedade civil muito na
tecla “Politica Publica”, falando: isso é papel do estado! E dever do
estado! Garantir o direito humano, ter programas, ter politicas, ter
acoes, ter orcamento. Entdo isso sempre foi uma tensao permanente.

Havia um debate interno no conselho sobre a prioridade entre a mobilizacdo da
sociedade para o enfrentamento das questdes sociais e a acao do Estado na forma das
politicas publicas. Os relatos dos entrevistados demonstram que n3ao houve uma
proposta vencedora entre estas duas vertentes, pois sempre foram trabalhadas
guestdoes nos dois sentidos e o Consea-MG foi muito atuante nas duas frentes,
conseguindo alcancar resultados de uma maneira e de outra. Destaca-se que foram os
representantes da sociedade civil organizada que defenderam a perspectiva das
politicas publicas, reivindicando um papel de mediador para o Consea-MG, dentro do
referencial setorial de SAN. Esta é uma caracteristica marcante nesta fase, onde uma
agenda publica emergiu das reivindicacdes da sociedade civil organizada, que se
manteve em mobilizacdo permanente para a consecucdo dos seus objetivos. Conforme
mencionado anteriormente, em funcdo disso, o referencial setorial de SAN em Minas
Gerais neste periodo foi denominado nesta dissertacdo como o Referencial da
Mobilizagéo para a Agenda Publica.

A seguir, no quadro 10, apresenta-se um resumo deste periodo do Consea
Criativo, onde estdo destacadas as principais realizacées do Consea-MG, um breve perfil
do governo estadual vigente, a relacdo entre o referencial global e o referencial setorial
de SAN, os principais mediadores que atuaram na conformacdo do setorial de SAN, bem

como os elementos marcantes deste referencial setorial.
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Relagdo entre Ref.

trabalhadores
rurais sem-terra
e agricultores
familiares.

superagao das
iniquidades e o
fortalecimento do
Estado.

Referencial Principais O Governo do | As RealizagGes
. Global e Ref. .
Setorial de SAN . Mediadores Estado do Consea-MG
Setorial de SAN

Mobilizagao Tensionamento FBSSAN; Gestdo de Criacdo do
para a Agenda com o referencial | ppmssAN; Itamar Instituto de
Publica globfal do . CONSEA-MG Franc.oi em Terras (ITER);
Criacdo do neollb'erfa\lismo, EMATER-MG 0posIi¢ao ao Parceria entre
Consea-MG; Constituicdo de governo a Pastoral da
A Mobilizagio politicas publicas fgderal, Criangae o
social para trazer | €staduais de SAN F“SPUtandONa governo de
para o debate como forma de Interpretacao | \vG;
publico e paraa | tencionaro do referencial Implantacdo
agenda do referencial global global; das ComissBes
governo, o qué negava a Governo Regionais de
Direito Humano | importancia deste apoia a Seguranca
a Alimentacdo setorial. instalagdo do | Alimentar e
Adequada DHAA, | Atuac3o de novos Consea-MG e | Nutricional
a Superacdo da mediadores para as propostas | gystentdveis
Fomeea configurar um preconizadas | (CRSANS);
garantia dos referencial setorial pelo conselho. Criacdo do
direitos; que ndo existia. Programa
Prioridades: A mobilizacdo Mutirdo Pela
atendimento social como Segurancga
Materno infantil, | estratégia para Alimentar e

Nutricional em
Minas Gerais
(Prosan).

Fonte: elaborado pelo autor (2020).

Neste periodo, os principais mediadores foram o FBSSAN que atuou na criacao
do Consea-MG sendo sucedido pelo FMSAN. Teve inicio o processo de mediacdo
empreendido pelo Consea-MG e a participacdo da EMATER-MG’2 como mediadora a
partir do inicio do programa “Minas Sem Fome”. Esta fase foi marcada também pela
contraposi¢ao ao referencial global do Neoliberalismo. No préximo periodo, que sera
tratado na secdo a seguir, a mudanca de referencial global alterou o setorial de SAN ao
nivel nacional, com repercussdes importantes para Minas Gerais. Com um conselho
ativo e a sociedade civil mobilizada para o tema da SAN, o estado teve um lugar

destacado no processo nacional, conforme serd discutido a frente.

72 A Emater-MG é a Empresa de Assisténcia Técnica e Extens3o Rural do Estado de Minas Gerais.
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6.2. O Consea Garantidor - 2003 a 2010

As eleicdes de 2002 tiveram grande impacto sobre o referencial global no Brasil
e a eleicdo de Lula como presidente da republica consolidou a transicdo em curso. A
partir de janeiro de 2003, o Referencial Global do neoliberalismo deu lugar ao novo
desenvolvimentismo, retomando-se o Estado fortalecido e presente nos diferentes
setores, como indutor do crescimento econémico e provedor de politicas de superagdo
da pobreza e de promocao da inclusao social.

O mercado e o consumo também foram fortalecidos neste referencial, como
parte da estratégia de desenvolvimento. Conforme discutido no capitulo quatro, houve
uma retomada da agenda de SAN tendo o Programa Fome Zero como principal
organizador de um conjunto de agdes, sendo algumas delas de natureza estruturante
(como o aumento da renda e queda do desemprego), outras de apoio imediato as
questdes emergenciais (programas de alimentagdo, acesso a dgua, entre outras).

O novo referencial global se manifestou de forma rdpida e com muita forca a
partir de 2003, possivelmente por estar em um processo de “gestagao” nos anos
anteriores, quando o referencial global neoliberal foi sendo enfraquecido, na medida
em que uma nova interpretacdo deste referencial emergia. A “Carta ao Povo
Brasileiro’®” foi um dos instrumentos utilizados na disputa dos referenciais, assim como
a formacdo da chapa vencedora das elei¢cBes, constituida por um ex-operario e um
empresario, sinalizando o fortalecimento da area industrial e o apoio a geracdo de
empregos, assim como o fortalecimento das politicas sociais de amparo a populagcdo
mais vulnerdvel. Ao ter inicio o governo de Lula, havia um ambiente de mobilizacao
social, com interesse da sociedade civil organizada em atuar e participar da mediacdo
do novo referencial global.

Aécio Neves era deputado federal pelo PSDB e presidente da Camara dos
Deputados em 2002, quando foi eleito governador do Estado de Minas Gerais, vencendo
no primeiro turno com 58% dos votos. Sua candidatura recebeu o apoio do governador

ltamar Franco e de liderancas de quase todos os partidos, vindo a constituir

73 A carta ao povo brasileiro foi um manifesto assinado por Lula e divulgado em junho de 2002, na condic3o
de candidato a Presidéncia da Republica, onde denunciava o esgotamento do sistema econémico
vigente e anunciava a retomada do crescimento econdmico do pais, mediante a inclusdo social e o
desenvolvimento do mercado interno, caso chegasse a presidéncia do Brasil (SILVA, 2002).
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posteriormente uma base sélida de apoio dos deputados na Assembleia Legislativa
(ALMG), garantido boas condicdes de governabilidade. Minas Gerais contribuiu para a
eleicao de Lula, que contou com o apoio do governador Itamar Franco e obteve nas
urnas mineiras 66,5% dos votos no segundo turno, contra 33,5% de José Serra do PDSB.
Assim, Lula e Aécio iniciaram juntos os seus mandatos, com muita aprovacao nas classes
C, D e E’4, que se identificaram com o carisma e o discurso de ambos.

O resultado das urnas de 2002 viria a se repetir na eleigdo seguinte, quando o
ambiente de relativa estabilidade e crescimento econémico levou a populagdo a
tendéncia de manter os mandatos dos governantes com boa popularidade e aceitagdo.
Em Minas Gerais, durante a campanha eleitoral de 2006, com a intencdo de garantir a
continuidade e até mesmo prevendo as vitdrias de Lula e de Aécio, liderancas estaduais
e municipais, deputados e dirigentes partidarios construiram um movimento chamado
de “Lulécio”, carreando apoios e votos para os dois candidatos. Aécio foi reeleito no
primeiro turno com votagdo expressiva, obtendo 77% dos votos, e Lula venceu seu
oponente no segundo turno, com 61% dos votos, sendo que nas urnas de Minas Gerais
a votacao de Lula foi de 65%.

O presidente e o governador eram de partidos rivais, que tiveram disputas
diretas nas elei¢cGes no plano estadual e federal, entretanto, apds iniciar os mandatos
em janeiro de 2003, o clima eleitoral ficou em segundo plano. Aécio Neves governou
mantendo-se na oposicdo ao governo federal, se contrapondo em muitas situacdes. Mas
percebendo o vigor e a popularidade das propostas e acdes que vinham do plano
federal, adotou em grande parte do tempo, uma estratégia de adesdo as propostas e ao
discurso do Presidente da Republica. Diante do novo referencial global, que recuperou
a acdo do Estado e fez surgir diversas politicas publicas que eram ofertadas pela esfera
federal aos estados, o governador rapidamente percebeu que, para o sucesso do seu
governo, a melhor op¢do seria se apoiar no fortalecimento do pacto federativo e aderir
aos programas e projetos do governo Lula.

A adesdo do governo de Minas Gerais aos programas federais ocorreu mediante

uma estratégia de “repaginar” os programas. Ao passar pelo crivo da administracao

74 Segundo o IBGE, a classe “C” compreende familias com faixa salarial de 3 a 5 saldrios minimos, a classe
“D” de 1 a 3 salarios minimos e a classe “E” até 1 saldrio minimo.
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estadual e ser acrescido com a devida contrapartida’®, boa parte dos programas foi
renomeada e implementada como sendo uma acdo concebida, planejada e executada
exclusivamente pelo governo estadual. Alguns dos exemplos marcantes de programas
gue foram implementados mediantes essa dinamica foram: o programa “Minas Sem
Fome”, que era uma versao mineira do Programa Fome Zero do governo federal; o PAA
Leite coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) foi implementado
no estado pelo Instituto de Desenvolvimento do Norte e Nordeste de Minas Gerais
(IDENE) e rebatizado como “Um leite pela vida”; o programa federal que visava expandir
0 acesso a energia elétrica, chamado pelo Ministério de Minas e Energia de “Luz Para
Todos” foi nominado pela CEMIG’® de “Eletrificacdo Rural Luz para Todos”.

Ao passar pela estrutura administrativa mineira, alguns programas foram
modificados e assumiram configuracdes distintas da concepcdo original e, por isso,
deixavam de atender todos os objetivos ao que se propunham. Alguns tiveram a sua
destinacdo final alterada (seja em termos de area geografica ou de publico prioritario),
para atender a interesses de liderancas partidarias, prefeitos, deputados e outros
agentes politicos. Por isso, o controle social se tornou ainda mais relevante neste
periodo, como forma de garantir a aplicacdo correta dos recursos, em beneficio do
publico para quem o programa realmente se destinava.

Nesse contexto o Consea-MG assumiu um papel relevante. Ele foi um dos
colegiados de controle social de politica publica que mais atuou neste periodo,
especialmente para garantir que o conjunto de programas abarcados pelo Fome Zero
fosse executado dentro dos seus principios originais, alcancando de fatos seus objetivos.
As atas das reunides do plenario do Consea-MG registram que os programas e projetos
mais foram debatidos neste periodo estavam relacionados com a implementacdo do
Programa Fome Zero no estado: Minas Sem Fome, Prosan, PNAE, PAA (MDS/CONAB),
PAA Leite (Um leite Pela Vida), Bolsa Familia, dentre outros. Também houve muitos
debates sobre o funcionamento do Consea-MG e das ComissGes Regionais de SANS e

sobre a elaboragdo e aprovagao da Lei Organica da Seguranga Alimentar Nutricional

7> N3o havia um percentual fixo para a contrapartida dos estados aos recursos repassados pela Unido nos
projetos do Fome Zero. Cada projeto tinha uma definicdo prdpria de contrapartida, podendo ser na
forma de infraestrutura e servicos disponibilizados ao projeto, ou desembolso financeiro, definido como
um percentual dos valores repassados pelo governo federal.

76 A CEMIG é a Companhia Energética de Minas Gerais S.A.
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(LOSAN). Em numero de reunides, este também foi o periodo mais intenso, com 51
plenarias e 6,3 reunides por ano em média, sendo 53% do total de plendrias realizadas.

Desta forma, a atuagdao do Consea neste periodo se caracterizou pela definigdo
de estratégias e agBes para garantir que os processos em curso relacionados com a
seguranga alimentar e nutricional deflagrados pelo governo federal, fossem realizados
segundo a concepcdo original. Por isso, nesta dissertacdo sera utilizado o adjetivo
“GARANTIDOR”, para qualificar a forma de agir do Consea-MG, bem como sera utilizada
a expressdo “Consea Garantidor’ para identificar este periodo. Uma das principais
tarefas desempenhadas pelo Consea Garantidor foi discutir as condicbes para a
execugdao do programa Minas Sem Fome, criado pelo governo estadual a partir da
obtencdo de recursos do Programa Fome Zero.

O Consea-MG disputou a condigao de mediador da politica de SAN, na definigdo
do referencial setorial de SAN. Foi um periodo em que se sobressaiu a institucionaliza¢do
da participacdo e das politicas, na consolidacdo em Minas Gerais da agenda publica
aportada pelo Programa Fome Zero. A postura do governo do Estado foi de adesdo as
politicas de uma forma pouco republicana, pois utilizava de mecanismos para tentar
mascarar a origem federal dos programas e dos recursos. Buscava-se assim, passar ao
povo mineiro uma imagem de protagonismo e expertise do governo de Minas Gerais na
concepgao e implementagao de programas e projetos de grande alcance e repercussao
positiva junto a populacdo. Por estes motivos, nesta dissertacdo sera adotada uma
definicao do referencial setorial como sendo o Mimetismo da Agenda Federal com a
Institucionalizacdo da participacdo e das politicas publicas. Neste periodo manteve-se
presente a tematica da garantia do direito humano a alimentagdao adequada, mas
diferente da fase anterior onde a estratégia da mobilizacdo voluntaria foi mais forte,
nesta fase isso ocorreu mediante a implantagdo de politicas publicas aportadas pelo
Programa Fome Zero.

Consideramos o mimetismo aqui como um processo institucional de apropriagao
de programas publicos, como estratégia de alcance de legitimidade. Portanto, nado se
trata de uma relacdo operacional de implementacdo de politicas publicas federais, mas
uma forma de imitagdao de agendas federais para o contexto estadual, modelando

isomorficamente os programas em MG.
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No inicio de 2003, houve o lancamento do Programa Fome Zero, mas as novas
politicas publicas e ndo foram iniciados de imediato nos estados e foi preciso esperar
até que os desdobramentos do Fome Zero se fizessem presentes. Nesta fase, a pauta do
Consea-MG foi preenchida especialmente pelo Prosan. Lancado em 2002, o programa
se tornou mais conhecido a partir de 2003, quando despertou interesse dos grupos
produtivos em acessar 0s recursos e passou a requerer maior atengao.

A estratégia definida pela coordenagdo do Consea era envolver um grande
numero de pessoas com a tematica da SAN e ao mesmo tempo, garantir a participacao
social e a transparéncia na execug¢do das politicas de SAN. Neste sentido, foi definido
que os projetos produtivos do Prosan seriam submetidos a avaliagdao das comissdes
regionais, que estavam em fase de implantacdo em todo o estado. O interesse pela
constituicdo das CRSANS aumentou, direcionando a atencdo da equipe e da
coordenagdo do Consea para apoiar esses processos. Desta forma, o Prosan cumpria as
suas finalidades, como atender as necessidades de SAN da populagao vulneravel, mas
especialmente para fazer o tema da SAN se tornar conhecido e incorporado nas

dinamicas locais e regionais, conforme descrito pelo entrevistado 08:

A ideia era fortalecer as comissdes regionais, [...] ndo era s6 os RS
15.000,00 que passava para a comunidade [...], mas veio naquele
contexto mesmo de fortalecer essas comissdes, levar o debate de
seguranca alimentar [...], e colocava aquele recurso ali para mobilizar.

A execucdo de um projeto que envolvia a destinacdo de recursos para as
comunidades, mediante a andlise em uma instancia colegiada regional formada em sua
maioria por voluntarios foi uma estratégia acertada para ampliar o debate sobre a SAN
e disputar a interpretacdo do referencial global. Tendo o Prosan iniciado ainda sob a
égide do referencial neoliberal, que preconizava o Estado minimo, a presenca de um
projeto efetivo em locais de pouca acdo do Estado teve um poder de mobilizacdo e
convencimento forte, para a defesa da presenca estatal na forma de politicas sociais.

Desta forma, o Consea logrou uma mediacdo importante dentro da disputa dos
referenciais, enfraquecendo a perspectiva do Estado minimo. Quando ocorreu o inicio
do programa Fome Zero, em funcdo destas a¢gGes do Consea, Minas Gerais se encontrava

em uma condicdo diferenciada da maioria dos estados, com milhares de pessoas
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envolvidas nas comissdes regionais discutindo SAN, sendo uma referéncia para o

processo ao nivel nacional, conforme descrito pelo entrevistado 08:

[...] em 2003, entra o governo Lula, com o Fome Zero! Ai explode!
Primeiro de janeiro, Lula toma posse, pGe a faixa e fala: a prioridade é
Fome Zero! Pronto! Ai a coisa arrebentou no pais inteiro. E o Consea-
MG ja vinha com aquela coisa, aquela experiéncia, de ter o Consea com
decreto, de ter j& as comissGes, ja ter um trabalho. Virou uma
referéncia nacional. O [José] Graziano assume o MESA [Ministério
Extraordindrio da Seguranga Alimentar] e fala: olha, é para todos os
estados criarem Consea, aos moldes de Minas Gerais. Comecgou a
chover demanda aqui para a gente. Envia o modelo do estatuto, envia
o modelo do Decreto. Serd que vocés podem vir aqui ajudar?

Foi nesta fase que o Consea passou a ter uma equipe técnica permanente, com
varios profissionais, que se dividiam em diversas tarefas, como apoiar as CRSANS na sua
criacdo e estruturacdo, organizar a logistica e os documentos para a realizacdo das
plenarias do Conselho, assessorar o presidente, elaboracdo de notas técnicas, realizar
trabalhos internos, entre outras atividades. Anteriormente, para dar suporte aos
trabalhos do conselho, havia apenas a secretaria executiva, com o secretdrio executivo,
uma pessoa de apoio administrativo operacional e eventualmente alguns servidores
cedidos por secretarias de Estado membros do Consea, que atuavam como
colaboradores. A nova institucionalidade do Consea, alcancada com a aprovacdo da Lei
Delegada 095/2003, garantiu a criacdo de uma Comissdo Técnica Institucional, com o
numero de servidores da comissdo definidos no Art. 92 do texto da lei (MINAS GERAIS,

2003):

Art. 92 — O CONSEA-MG tera uma Comissdo Técnica Institucional
composta de 12 (doze) servidores, a ser estabelecida por decisdo do
Plenario, com o objetivo de Ihe dar suporte técnico e coordenar os
trabalhos que necessitarem da participacado dos érgaos e entidades do
Estado.

A demanda de apoio do Consea-MG para outros estados, também cresceu muito

a partir de 2003, conforme foi descrito pelo entrevistado 04:

E o Consea de Minas sempre foi referéncia na area de seguranga
alimentar. Eu lembro uma fase, que comegaram a criar os Consea
estaduais, que eu fiquei tipo um atendente de telefone. Aqui é de
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Maceid, aqui é de Curitiba, aqui é ndo sei de qué, como é que funciona
o Consea de Minas? Como é a legislacdo de vocés? Vocés tém
orcamento préprio? Tudo isso. Entdo eu passei a encaminhar a lei,
orientagdes, como era o funcionamento nosso. A gente sempre teve
uma dotag¢do orcamentdria. Como é que funcionava, a questdo das
comissdes regionais, tudo isso. E assim, isso foi muito bom. Vocé vé o
Consea de Minas sendo referéncia no Brasil inteiro! Foi muito bom!

O desafio da superacdo da fome era muito grande e havia a compreensao de que
o Estado ndo poderia alcangar este objetivo de forma isolada. O Fome Zero estabeleceu
a mobilizacdo social e a participacdo popular como eixos estratégicos para o programa
em todo o Pais e Minas Gerais tinha sido uma espécie de laboratério, com a constituigao
do Consea, do Prosan e das comissdes regionais de SANS. O que come¢ou como uma
interpretagao contra hegemodnica do referencial global neoliberal, circunscrita ao
territdrio mineiro, tornou-se um guia para a definicdo do referencial setorial de SAN em
todo o Pais. O MESA estimulou outros estados a adotarem dindmicas de participacao e
envolvimento social, de forma que as pessoas ndao fossem agentes passivos no
programa. A experiéncia mineira com o Consea e as comissoes regionais de SANS foi
indicada como um exemplo onde houve apropriacdo do tema da SAN pelo envolvidos.

O Programa Fome Zero fez surgir diversas possibilidades para estados e
municipios apresentarem propostas e projetos a Unido, para implementar acdes
relacionadas com o tema. No caso de Minas Gerais, o prestigio alcancado pelo Consea-
MG era também um elemento que pesava a fator dos mineiros. Aproveitando dessas
oportunidades, o governador Aécio Neves articulou com os deputados federais mineiros
a destinacdo de uma emenda parlamentar de bancada. Reunindo recursos
disponibilizados para todos os parlamentares mineiros, foi apresentado um projeto em
bloco, no valor de RS 22 milhdes, focado no combate a fome.

Assim nasceu o programa “Minas Sem Fome” e, junto com ele, algumas
polémicas que consumiram muito tempo do Consea, dos seus conselheiros e de diversas
organizacbes da sociedade civil e do governo. A origem do problema estava nas
diferentes interpretacdes e disputas do referencial global, pois na légica utilizada pelo
governo mineiro, o controle social e a mobilizacdao da sociedade civil ndo eram pontos
relevantes na implementacdo de politicas publicas. Isto entrou em choque com o

referencial setorial de SAN vigente no programa Fome Zero e também no Consea-MG.
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Na proposta desenhada pelo governo de Minas Gerais para o Programa Minas
Sem Fome (PMSF), o recurso seria destinado integralmente para a Emater-MG e ndo
passaria pelo Consea-MG. Ficaria fora da responsabilidade e do alcance do conselho, a
definicdo de parametros e critérios de execucdao (como publico beneficiario, municipios
participantes, tecnologias sociais utilizadas, entre outros) e a avaliagdo da execug¢do do
programa, para eventuais ajustes e reorganizacdo das acdes. O Consea-MG se
manifestou contrario aos termos definidos pelo governo estadual para o Minas Sem

Fome, conforme descrito pelo entrevistado 08:

O Aécio assume aqui em Minas, vai com a bancada I3, traz 22 milhGes
para o Minas Sem Fome. E um negdcio vultuoso. [...]. Esse recurso, em
termos de execugdo orgamentdria era um recurso que veio do governo
federal, do MESA para ca, para a Emater, 22 milhdes. A Emater cria o
Minas Sem Fome aqui. E faz isso a revelia de todo aquele processo que
ja vinha sendo construido pelo Consea, entdo ha uma disputa. O
Consea foi muito marcante, falando: esse recurso tem que ser
controlado pelo Consea, a Emater ndo vai executar do jeito que ela
quer.

Seguiu-se uma série de discussGes com a Emater e outras instdncias do governo
de Minas Gerais para que o projeto fosse implantado de forma integrada com a dinamica
social vigente, envolvendo as comissdes regionais de SAN, o FMSANS e submetido ao
controle social do Consea-MG. Foi um processo refinado de construcdo de estratégias
de intervencao, que envolveu didlogos com governo federal, pois os recursos vinham do
MDS’’, didlogos com a Emater, onde houve vérias reunides do Consea-MG com a
presenca do presidente da empresa (e debates acalorados), pressao sobre deputados e
secretarios de Estado. A intervencdo do Consea provocou mudangas importantes no
Minas Sem Fome, sendo assegurada a sua integra¢cdo como érgdo de controle social do
Projeto. Neste episddio, mediadores que atuavam com perspectivas diferentes (Emater
e Consea), disputaram a definicdo do referencial setorial de SAN, tendo prevalecido a
concepgao do Consea-MG. A institucionalizagdo da politica de SAN em Minas Gerais

deveria ocorrer com a mobilizacdo da sociedade e a participacdo social.

7 Inicialmente, a negociacdo do projeto ocorreu entre o governo de Minas Gerais e o MESA. Quando
chegou na fase de contratacdo e repasse dos recursos, o MESA havia sido extinto e os tramites foram
realizados com o MDS.
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O outro destaque positivo foi a inclusao de um componente de Seguranga
Alimentar em Assentamentos. O Minas Sem Fome ficou com trés eixos de ag¢do: i) SAN
e a reforma agrdria, com a¢des nos acampamentos, ocupacdes e assentamentos. Esta
acdo foi coordenada pela Caritas; ii) o PROSAN Il que, como uma nova fase do Prosan,
continuou sendo executado por um tempo pela Caritas. Foi formalizado um convénio
entre a executora e a Emater, que mudou a forma de execucdo original do Prosan’s; iii)
Agdes da Emater para a SAN, com distribuicdo de sementes, mudas e pintainhos.
Posteriormente, incorporou também a instalacdo de pequenas unidades de
processamento de alimentos.

Nesta discussdo sobre o Minas Sem Fome houve um choque de concepcgdes
sobre como deve atuar o Estado e como devem funcionar as politicas publicas,
envolvendo de um lado os representantes do governo de Minas e de outro os
movimentos sociais e pessoas que participavam do Consea-MG desde o seu inicio. Cada
segmento buscava construir um referencial setorial de SAN segundo a interpretagao que
fazia do referencial global. Do governo de Minas Gerais, vinha a tentativa de manter os
conceitos presentes no referencial anterior (neoliberalismo). Dos movimentos sociais e
do Consea-MG, vinha o estabelecimento do referencial global do novo
desenvolvimentismo.

A atuacdo no formado de “Consea Garantidor”, como defensor dos principios e
conceitos estabelecidos pelo programa Fome Zero foi marcante neste episddio.
Contribuiram neste sentido a experiéncia acumulada desde a fundagao do Consea-MG
e a insercao dos atores sociais em outras redes e dindmicas de construcdo das bases
sociais e politicas do referencial global do novo desenvolvimentismo.

Foi de grande importancia a participacdo dos representantes do Forum Mineiro
de SAN nestes debates, pois em sua maioria eram pessoas e organizagdes sociais que

enfrentavam embates deste tipo em outras instancias, acumulando experiéncias na

78 O Prosan |l se diferenciou do projeto original em diversos aspectos. O formato definido para a gestdo
do projeto foi um ponto de tensdo permanente entre gestores publicos, executores do programa,
movimentos sociais e membros do Consea-MG. Os recursos sairam do MDS para o Governo de Minas,
e dai para a Emater, que fez um convénio com a Caritas. Mediante os projetos comunitarios, a Caritas
repassava 0s recursos para os grupos produtivos. Em cada um destes repasses havia um sistema de
gestdo e prestacdo de contas diferenciadas, que nao utilizavam dos mesmos parametros e possuiam
sistematicas distintas. A execuc¢do tornou-se mais complexa e morosa, além de introduzir limita¢cdes na
autonomia dos beneficidrios quanto aos tipos de investimentos possiveis. Tudo isso gerou
descontentamentos por parte dos beneficiarios, segundo os entrevistados.
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disputa pela interpretacdo dos referenciais. Uma estratégia utilizada pelo Férum para
qualificar sua participacdo foi a realizacdo de reunides preparatdrias as plenarias do

Consea-MG, conforme descrito pelo entrevistado 01:

[...] no periodo em que o Férum tinha os acentos [no Consea], por ter
estes acentos tinha uma certa obrigatoriedade também de preparar,
ndo deixar as pessoas que estavam la avulsas, falar por si s6. Sempre
havia reunides. Toda reunido plendria do Consea era precedida de uma
reunido do Férum. Discutia a pauta do dia seguinte. Isso era muito,
muito importante. [...]. O Férum Mineiro de Seguranca Alimentar
debatia e a sociedade civil ia com uma proposta.

A atitude do Forum de realizar discussdes prévias as reunides, construir
propostas condizentes com seus interesses e preparar os representantes para defendé-
las demonstra a postura de mediador. Estavam em disputa as concepc¢des para a
definicdo do referencial setorial de SAN em MG (e as interpretacGes do referencial
global), confrontando o Férum Mineiro com os representantes do governo de Minas
Gerais, liderado naquele periodo por Aécio Neves. O Consea-MG era uma organizagao
coletiva que atuava como mediador e para definir seu posicionamento no cendrio da
politica publica, tinha no seu interior, um processo de debates e disputas pela
hegemonia. Os atores sociais valorizavam a condicdo do Consea-MG de mediador, por
issO preparavam a sua intervengao para atuar de forma mais qualificada no espaco de
debate e construcdo das manifestacoes e deliberacées do Consea-MG. Assim, o Forum
Mineiro (que também era um ator coletivo), disputava a condicdo de se tornar
hegemodnico dentro de um mediador coletivo (Consea-MG). O entrevistado 10 destaca
o Férum como espaco de articulagdo de atores sociais para incidir no Consea-MG, nao

se restringindo aos conselheiros com representagao formal:

O Férum Mineiro reunia os atores da sociedade civil, incluindo os
conselheiros da sociedade civil no Consea, desde que o conselho foi
criado em 1999 [...] e passou nos anos seguintes, a ser um espaco que
reunia os conselheiros da sociedade civil e outros atores, para discutir
as pautas, ajudar a propor as discussdes para dentro do Consea.

Em sua maioria, os movimentos sociais que estavam no Consea-MG traziam
certos valores em comum e participaram juntos de lutas sociais como as mobilizacdes

pelo SUS nas conferéncias de Saude e no processo constituinte (década de 1980), na



144

acdo da cidadania e eventos como a Cupula da Alimentacdo em Roma (década de 1990).
Havia, portanto, afinidades em termos de principios e objetivos, somados a um bom
nivel de coesdo entre os membros. Tudo isso conferiu ao Consea, desde sua fundacao,
boas condic¢Oes para atuar na inauguracdo e consolidacdo do referencial setorial de SAN
em Minas Gerais. Naquele momento, o foco adotado para definir o setorial de SAN no
territdrio mineiro foi a institucionalizacdo da participacdo social e das politicas de SAN,
consolidando a agenda publica aportada pelo Fome Zero.

A participacdo do FMSAN no Consea-MG foi vigorosa na sua criacdo em 1999,
havendo depois periodos com maior e menor intensidade da contribuicdo do Férum ao
colegiado até 2005. A partir dai o processo de implantagao das CRSANS alcangou todo o
territorio de Minas Gerais e o Forum perdeu as suas cadeiras no conselho. Legalmente,
a representacdo da sociedade civil no Consea-MG foi mudando gradualmente, sendo
composta totalmente pela indicacdo do Forum em 1999 no decreto de criacdo (MINAS
GERAIS, 1999). A Lei Delegada de 2003 estabeleceu que a indicacdo seria das CRSANS
com apoio do FMSAN (MINAS GERAIS, 2003) e na reformulacdo da lei em 2006, o Forum
Mineiro desapareceu completamente (MINAS GERAIS, 2006a).

A substituicdo das vagas do Férum pelas CRSANS foi iniciada em um dos
momentos em que havia uma baixa participa¢do das organiza¢des do Férum Mineiro e
ndo houve a intengdo explicita de alijar totalmente a participagdao do Férum no Consea.
Entretanto, o formato definido com a regionaliza¢do seguindo o desenho da Secretaria
de Saude do Estado, levou a uma ocupagdo total das vagas e o impedimento da
permanéncia do Férum. O entrevistado 08 descreveu o esvaziamento do Consea e a

opcao pelas comissdes regionais:

Em 1999 e 2000, o Férum teve uma atuag¢do maior, mas a a¢do do
Consea estava muito centrada em Belo Horizonte e as coisas [do
Consea] ndo avangavam e houve um certo esvaziamento, o pessoal
ndo estava vendo muito retorno em participar do Consea. Chegou a
ter reunides do Consea, que soé tinha o presidente, o secretdrio geral e
o secretario executivo. [...]. Ndo tinha recurso para bancar a vinda do
pessoal, ndo tinha estrutura. Grande parte vinha do interior, ndo tinha
como viajar. Nés chegamos a fazer vaquinha, para o [nome de um
conselheiro], pegar 6nibus para voltar, porque ele ndo tinha dinheiro.
Entdo isso ai foi esvaziando. Em 2001, que a gente pensou, bom, ja que
0 negdcio esta tdo esvaziado, vamos para as regionais. E comegamos
a ir para as regionais.
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O fim da participagao do Férum foi muito impactante para o Consea-MG e para
o préprio Forum, que discutiu o tema por diversas vezes. Houve uma tentativa de
manter viva esta participagao, por meio da inser¢ao das organizagdes do Férum nas
comissOes regionais, disputando localmente as vagas das representacées nas regides.
Também foi pensado em levar os representantes das CRSANS para o FGrum, mas nada
disso deu certo, culminando no desaparecimento do Férum como ator social coletivo
dentro do Consea-MG. O fim da presenca nos espacgos do Consea-MG e a tentativa de

manter o Forum vivo foi discutido em reunido do Férum descrita pelo entrevistado 10:

Tinha [no Consea] ainda cinco conselheiros do Férum, que eram
atuantes, participativos. [...]. J&4 tinha conselheiros de comissdo
indicados para ocupar essas vagas. E ai foi uma reunido [do Férum] que
o pessoal falou, ndo vai mais ter representac¢do do Férum? Foi aquele
momento de olha, em algum momento a gente sabia que ia acontecer.
O que a gente faz para o Férum ndo perder este espaco? [...]. Algumas
estratégias foram pensadas: essas pessoas e entidades que compdem
o Forum, elas precisam também comecar a ter uma atuagdo regional,
ter referéncia regional, para também poderem estar presentes nesse
plendrio do Consea, como Férum, mas também como regional, vinda
da regido. Uma outra discussdo era, vamos agregar esses conselheiros
regionais, que também sdo sociedade civil, ao Férum, para eles
também se sentirem Férum Mineiro. Nenhuma das duas estratégias
deu muito certo. Quem vinha |3 da regional, ndo veio participando
enquanto Férum Mineiro. Veio a partir de uma articulagao do Consea,
daigreja, ele ndo se sentia Forum.

A impossibilidade de atuar no Consea-MG foi provavelmente a principal causa
do esvaziamento das atividades do Férum. Mas é possivel inferir que outros fatores
também contribuiram para a sua desarticulacdo. O principal deles esta relacionado com
o referencial global do neodesenvolvimentismo, que fez surgir novas politicas publicas
nos campos de atuagdao das organizagdes que militavam no Férum. Muitas pessoas e
organizacdes da sociedade civil passaram a acompanhar o desenvolvimento das novas
acdes e a compor as instancias de controle social de diversos projetos e instituicoes
publicas. Os principais programas que requeriam a atengdo ou envolvimento das
organizacles sociais foram: o programa Fome Zero, com uma agenda de SAN em
diferentes areas, como o PAA (MDS/CONAB) e outras acdes do MDS; o PNAE; as
atividades coordenadas pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), como o

Programa de Desenvolvimento Territorial, o incremento do DATER, as chamadas
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publicas de ATER, as acdes do DEGRAV 7°, os projetos do NUTRE e posteriormente do
Mais Gestdo, entre outras acoes; na area socioambiental, houve crescimento das a¢des
com foco nas unidades de conservacgao, a agenda relacionada aos povos e comunidades
tradicionais e os conflitos gerados pela expansdo do agronegdcio.

O novo referencial valorizava a participagao social, abrindo toda uma agenda de
processos, instancias e eventos como: i) Conferéncias Nacionais com suas etapas
preparatdrias nos estados, territérios e municipios e também etapas por segmentos,
como mulheres, jovens, indigenas e outros; ii) a elaboracdo de Planos Nacionais de
Politicas Publicas, com debates tematicos, construcdo de cartas politicas e documentos
técnicos, além das reunides plenarias nacionais e nos estados; iii) os conselhos que
foram reorganizados, como o Consea Nacional, o Condraf e outros. Projetos da
sociedade civil que foram institucionalizados, como o programa “Um Milhdo de
Cisternas” e “Uma Terra e duas Aguas”, da Articulacdo do Semiarido (ASA). Também a
sociedade civil criou redes e espagos de interagao, como a Articulagao Nacional de
Agroecologia (ANA) e a Articulacdo Mineira de Agroecologia (AMA), fundadas em 2002
e 2003 respectivamente, que ampliaram a participagao que havia na antiga Rede PTA.
Tudo isso junto com as dificuldades de participar do Consea-MG, levou a desmobilizacdo
do Férum Mineiro de SAN.

Com o novo referencial global e a deflagracdo do programa Fome Zero, que
retomou as politicas de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel no Pais,
levantou-se a necessidade de organizar um sistema nacional de SAN, com todos os
orgdos e instancias governamentais envolvidas, articuladas de forma a otimizar os
recursos e agilizar os servicos. Para isso, foi realizado um esforco de reformulacdo do
arcabouco legal da SAN no Brasil, sendo criada uma legislacdo, que foi chamada de Lei
Organica da Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN), que instituiu o Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN).

Este tema ganhou forga com o Fome Zero, mas ja havia sido tratado na primeira

conferéncia estadual de SAN de Minas Gerais, em 2001, sendo retomado na segunda

7° O Departamento de Assisténcia Técnica e Extens3o Rural (DATER) e o Departamento de Geracdo de
Renda e Agregacdo de Valor (DEGRAV) eram estruturas vinculadas a Secretaria da Agricultura Familiar
(SAF), do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). Os projetos NUTRE e Mais Gestdo foram
iniciativas do DEGRAV para o fortalecimento das organizacGes coletivas (cooperativas e associa¢des) da
agricultura familiar no acesso aos mercados institucionais.
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conferéncia em 2003. Ao nivel federal, foi tema de deliberagao na segunda conferéncia
nacional em 2004. Segundo o entrevistado 08, partiu de Minas Gerais a proposta

debatida e aprovada na Conferéncia Nacional em Olinda, no ano de 2004:

[...] na primeira conferéncia daqui de Minas, a gente ja tinha puxado,
saiu, se vocé pegar os anais |4, vocé vai ver a proposta de ter uma lei
organica de seguranca alimentar. [...] a bancada de Minas levou esta
proposta para conferéncia nacional em 2004. E o pessoal: LOSAN? Lei
Organica de SAN? Como é que é isso? Ninguém tinha muita clareza
sobre isso. [...]. E ai, em 2005, foi muita discussdo em torno disso, da
criacdo da Losan, aqui em Minas e Nacionalmente.

No relatério da primeira conferéncia de SAN de Minas Gerais em 2001, consta a
Diretriz 11: “Regulamentar as Politicas Publicas de Seguranca Alimentar e Nutricional”,
onde a proposta 11.2 é “Criar uma Lei Organica da Seguranga Alimentar e Nutricional
Sustentavel (LOSAN)” (CONSEA-MG, 2002). Foi preciso ocorrer a mudanca do referencial
global e a mediacdo do Consea para alterar o referencial setorial de SAN e fazer o tema
entrar na agenda publica nacional. Com o referencial setorial de SAN focado na
institucionalizacdo das politicas de SAN neste periodo, foi possivel implementar esta
proposta de estruturacdo do sistema de SAN em lei, que estava em discussdo havia
varios anos. Em 2005 a discussdo da LOSAN e do SISAN ganhou forca, havendo intensa
mobilizagdo para a aprovagao da lei ao nivel nacional e também na ALMG. A LOSAN de
Minas Gerais (Lei n2 15.982/2006) foi a primeira no Brasil, sendo promulgada em 19 de
janeiro de 2006 (MINAS GERAIS, 2006a), meses antes da LOSAN nacional (Lei n2
11.346/2006), sancionada em 15 de setembro de 2006 (BRASIL, 2006).

Para a elaboragdao da proposta que subsidiou a construgao da lei federal, foi
criado um grupo de trabalho no Consea Nacional, que contava com pessoas que
atuavam também no Consea de Minas Gerais. As propostas para Minas Gerais e para o
debate federal foram elaboradas ao mesmo tempo, tendo uma base em comum.
Mesmo apds os tramites nas respectivas casas legislativas, as leis aprovadas nas esferas
estadual e federal mantivera uma similaridade. Apesar disso, algumas diferencas
tiveram que ser equacionadas um tempo depois, para ajustar completamente a
legislagdo mineira ao arcabougo legal do SISAN. No caso da lei mineira, o projeto de lei
foi apresentado pelo governador e tramitou na Assembleia Legislativa contando com a

mobilizagdo do Consea-MG, que garantiu a presenga de membros das comissdes
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regionais nos debates em seminarios e audiéncias publicas. Houve também diversas
reunioes da direcdo do Consea com o presidente da ALMG e outros deputados. Este foi
um dos mais significativos trabalhos do “Consea Garantidor” na atuagao como mediador
das politicas de SAN. Houve um legado importante desta mediacdo, na forma da Lei
Organica da Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel.

A equipe do Consea-MG e as CRSANS realizavam neste periodo um trabalho de
esclarecimento e mobilizagdo sobre as principais politicas publicas em vigor, que
poderiam beneficiar os grupos produtivos da agricultura familiar, da economia solidaria
e outros segmentos sociais. Esta acdo foi intensificada com a aprovacao da lei federal
11.947/2009, que trata da alimentacdo escolar e que definiu no seu artigo 142 que nas
compras do PNAE, “no minimo 30% (trinta por cento) deverdo ser utilizados na aquisi¢cdo
de géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar

rural ou de suas organiza¢des” (BRASIL, 2009), conforme descrito pelo entrevistado 05:

Na época que saiu a lei 11.947, da compra dos 30%, nds discutimos
muito, nds trabalhamos nos municipios, fizemos muito encontro de
agricultor familiar. A gente socializava o conhecimento, porque muita
gente achava que aquilo ali tinha que fazer licitacdo, ai as prefeituras
ndo entendiam, abriam processo de licitacdao, mas na verdade o que a
lei vinha trazer era justamente para isentar do processo de licitagdo,
simplificar. A gente fazia encontros com os agricultores, gestores,
nutricionistas, Emater, explicava a lei, como é que operacionaliza,
como é que participa. la muita gente! Nunca tivemos encontro com
menos de 100 pessoas. Nos trabalhamos muito isso.

O Consea-MG, através da sua equipe de profissionais, organizava eventos nas
regides ou aproveitava as atividades que ja existiam, como as plenarias eletivas das
CRSANS para divulgar as leis e as possibilidades de acesso aos direitos. Nessas ocasides
também eram discutidos o Direito Humano a Alimentacdo Adequada DHAA e questdes
relacionadas aos Povos e Comunidades Tradicionais (PCTs). Informar as pessoas sobre
os seus direitos e as politicas publicas existentes foi mais uma das principais acdes do
Consea Garantidor, atuante entre 2003 a 2010.

No quadro 11, é apresentado um resumo do periodo do Consea Garantidor,
entre 2003 e 2010, quando se estabeleceu um referencial setorial de SAN baseado no
Mimetismo da Agenda Federal, focado na institucionalizacdo da participacdo e das

politicas de SAN da agenda publica federal.
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mimética,
baseada na
agenda
federal;
Minas Gerais
adere ao
conjunto das
politicas
nacionais de
SAN, que
ainda estdo
fragmentadas;

Institucionaliz
acdo da
participagdo e
das politicas
publicas;
Busca-se
principalment
e a garantia do
acesso as
politicas.

politicas publicas de
superacdo da fome
na garantia do
DHAA;

As politicas publicas
do programa Fome
Zero sdo acessadas e
implementadas ao
nivel de estados e
municipios;
Institucionalizagao
ganha forga, sendo
constituida a Losan
Nacional e a
estadual;

O Fome Zero traza
institucionalizagao
da mobilizacdo
social;

O Consea Nacional é
recriado e sdo
estimulados os
Consea Estaduais.

Refer.enaal Relagdo entre Ref. Principais O Governo do As RealizagGes
Setorial de Global e Ref. Mediadores Estado do Consea-MG
SAN Setorial de SAN
Mimetismo da | Com o Referencial Consea-MG; | Aécio Neves Mediacdo do
Agenda global do novo FMSAN; governa por Consea na
Federal desenvolvimentismo, Emater-MG. dois mandatos, | implementacao
A agenda o Estado foi com ampla das a¢oes do
publica de fortalecido e maioria na Fome Zero no
SAN de MG foi | influencia o setorial ALMG, fazendo | estado para
institucionaliz | de SAN, dando corpo oposicdo ao garantir a
ada de forma | @ um conjunto de governo Lula; manutengdo

Estratégia de
adesdo as
politicas
publicas
federais,
mediante a
apresentacdo
destas como
acoes
concebidas pelo
governo
mineiro;

O governo apoia
o Consea-MgG,
mas cria
dificuldades ao
tentar executar
politicas
federais sem
controle social.

dos objetivos e
pressupostos do
programa;
Aprovada a
LOSAN Estadual
de MG e apoio a
elaboracgdo da
LOSAN nacional;
Implantagdo
mais efetiva do
Prosan;

CRSANS tem sua
consolidagao,
com milhares
de pessoas
inseridas na
agenda publica
de SAN;

Consea constitui
uma equipe
permanente e
amplia seu
orcamento.

Fonte: elaborado pelo autor (2020).

Nesta fase, o Consea-MG se firmou como principal mediador no Referencial

Setorial de SAN em Minas Gerais, em um periodo marcado pela implantacdo de um novo

referencial global, que fez emergir um referencial setorial de SAN ao nivel nacional,

articulado a partir do Programa Fome Zero. Na secdo seguinte, sera discutido o préximo

periodo, ainda na vigéncia do referencial global do novo desenvolvimentismo. Com uma

interpretacgao diferente dos mediadores, foi constituido um novo referencial setorial de

SAN a partir de 2011, trazendo maior complexidade a cena mineira.
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6.3. O Consea Maturidade - 2011 a 2014

Para compreender como foi este periodo entre os anos de 2011 a 2014, é preciso
voltar em 31 de marco de 2010, quando Aécio Neves renunciou ao cargo para se
candidatar a uma vaga no Senado Federal. Anténio Anastasia, seu vice-governador,
assumiu a chefia do executivo estadual para completar a gestdo iniciada por Aécio e logo
em seguida se candidatou ao governo de Minas Gerais para um novo mandato (2011 a
2014). As urnas demarcaram a vitéria para Anastasia no primeiro turno, com 62% dos
votos validos, assim como Aécio Neves e Itamar Franco foram eleitos para o Senado. Ao
nivel federal, Lula usou o seu carisma e popularidade para tornar Dilma Rousseff sua
sucessora.

O novo desenvolvimentismo permaneceu como referencial global, mas com
contornos diferentes do periodo anterior. O governo federal seguiu com sua estratégia
de intensificar a agao do Estado na dinamizagao econdmica e implementagao de
politicas de apoio as populagGes mais vulneraveis, mas a agenda do crescimento
econdmico ocupou maior espaco no discurso do governo e na atenc¢do da midia. O
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), lancado em 2007 entrou em uma nova
fase, chamada de PAC 2 (anunciado ainda em 2010), com forte investimento de recursos
publicos em diversos setores, totalizando mais de RS 950 bilhdes para o periodo de 2011
a 2014 (PLANEJAMENTO, 2015). As disputas pelas interpretacdes do referencial global e
a acdo dos mediadores acarretaram mudangas significativas nos temas centrais dentro
da agenda do governo federal. O tema da SAN perdeu a evidéncia que tinha em 2003 e
nos anos subsequentes com o langamento do Programa Fome Zero. A diretriz de
aceleracdo do crescimento econdmico passou a ocupar a centralidade da agenda publica
nacional.

Dentro do referencial setorial de SAN, o Fome Zero deixou de ser tdo evidenciado
como antes. Mantiveram-se em destaque os programas da Estratégia Fome Zero que
eram mais abrangentes e tinham impacto direto sobre um percentual maior da
populacdo com caréncia alimentar, como o Bolsa Familia, o PAA e o PNAE, dentre outros.
Em relagao a SAN, a principal inovagao do governo federal entre 2011 e 2014 foi a
elaboracdo da Politica e do Plano Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (PNAPO

e PLANAPO, respectivamente). A PNAPO foi apoiada por diversos setores no governo,
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como saude, educacao, desenvolvimento agrario, direitos humanos, dentre outros, mas
ndo foi um consenso dentro do governo federal. As organizagdes sociais atuantes na
ANA e no Consea Nacional participaram das etapas de elaborac3o® da PNAPO e do
PLANAPO, compondo posteriormente a Comissdao Nacional de Agroecologia e Produc¢ao
Organica (CNAPO). Houve resisténcia por parte dos ruralistas, por setores da academia
e parte do governo, especialmente do Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (MAPA), gerando impasses que dificultaram o seu lancamento e a
implementacdo das ac¢bes previstas no plano (TIMO, 2017).

Em Minas Gerais, instalou-se um governo de continuidade ao anterior, tendo o
mesmo partido (PSDB) a frente do executivo, com maioria sélida no legislativo.
Entretanto, o novo governador se diferenciou de Aécio Neves em diversos aspectos na
forma como conduziu seu governo. Na gestdo de Anastasia, a interpretacdo do
referencial global ndo foi uma releitura ou uma adaptacdo ao referencial do novo
desenvolvimentismo, como ocorreu no governo anterior. O estilo do governo de
Anastasia foi mais técnico e mais propositivo, no sentido de elaborar e implementar
politicas prdprias, ao passo que no governo de Aécio a postura foi de adesdo aos
projetos do governo federal. Enquanto Aécio era mais populista e tinha mais habilidade
na comunicac¢do direta com os cidadaos, Anastasia era mais reservado, utilizando-se, na
maioria das vezes, dos instrumentos técnicos e gerenciais de comunicacao.

Durante a gestdo de Antonio Anastasia, houve um acirramento das tensdes entre
o governo estadual e o federal, tonificando a visdo critica as politicas, projetos e acdes
emanadas da esfera federal. Ndo ha como aprofundar nesta dissertacdo uma discussdo
sobre a origem e as causas deste distanciamento, entretanto dois aspectos chamam a
atencdo neste sentido: O primeiro motivo diz respeito as disputas eleitorais entre os
dois partidos (PSDB e PT), que polarizavam o embate politico no pais desde meados da
década de 1990.

Outro aspecto esta relacionado com o perfil do governador e a sua predilecdo

pela abordagem gerencial da administragdo publica, demonstrada por sua trajetdria

80 A PNAPO e o0 PLANAPO foram elaborados de forma participativa, com etapas regionais e nacionais. Para
saber mais veja em “A Politica nacional de agroecologia e produgdo organica no Brasil: uma trajetéria
de luta pelo desenvolvimento rural sustentavel” (SAMBUICHI, 2017), disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/144174 politica-nacional _WEB.PDF
e no site “Brasil Agroecoldgico”: http://agroecologia.gov.br/quem-somos/cnapo
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pessoal. Tendo formacdo académica em direito administrativo, Anastasia construiu um
solido curriculo na gestdo publica nas esferas estadual e federal, onde ocupou diversos
cargos, atuando na maioria a maior parte do tempo na drea de planejamento. Em 2003,
assumiu a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo, onde coordenou a realiza¢do
de reformas gerenciais no governo de MG, com implantagao do chamado “Choque de
Gestdo”, programa que foi continuado durante sua atuag¢do como vice-governador
(2007 a 2010) e aprofundado no seu governo®!. A abordagem gerencial é defendida
entre os seus adeptos, especialmente pela possibilidade de dar mais organizacdo e
clareza em relagdo ao aparelho do Estado e ser capaz de proporcionar maior eficiéncia
do setor publico. Entretanto, recebe muitas criticas pela sua centralidade nos aspectos
estruturais do Estado, com menor atencdo para as dimensd&es sociais e politicas (PAULA,
2005). O choque de gestdo implantando em Minas Gerais foi motivo de controvérsias,
recebendo muitas criticas dos setores de oposicdo, por implantar um viés tecnicista e
pouco participativo, refratario a maior parte das demandas da sociedade civil
organizada.

O Consea-MG viveu uma fase de prestigio dentro do governo na gestao de
Anastasia. Durante a campanha, o governador assumiu com o presidente do Consea-
MG o compromisso de fortalecer o conselho e atender as demandas apresentadas,

conforme descrito pelo entrevistado 08:

O Anastasia assumiu no Ultimo ano do mandato do Aécio, ele era o
vice-governador e assumiu com muita simpatia pelo [presidente do
Consea] e pelo Consea. Inclusive prometeu, caso ele fosse eleito
governador, de fortalecer o Consea. Ndo so6 fortalecer o Consea, mas
atender as demandas que o Consea estava apresentando.

O Consea-MG havia passado dos dez anos de existéncia, estava consolidado no
cenario politico estadual, tinha como presidente uma personalidade de expressdo
nacional, possuia uma dindmica de trabalho estavel, estava interiorizado, com o
funcionamento constante das 25 comissGes regionais de SAN, havia criado e

coordenado a implementacdo do Prosan e intermediado a execu¢do do Fome Zero. No

81 para saber mais sobre a trajetdria de Antdnia Anastasia e as diferentes visdes sobre o “Choque de
Gestdo”, veja em: https://amagis.jusbrasil.com.br/noticias/100554622/estado-de-sao-paulo-critica-
choque-de-gestao-em-minas; e: http://anastasia.com.br/
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campo legislativo, o Consea-MG liderou a elaboragdo e aprovagdao da LOSAN (Lei n2
15.982/2006) e apoiou a tramitacdo da Politica Estadual de Apoio a Agricultura Urbana
(Lei n2 15.973/2006). Neste momento, o Consea-MG havia alcancado uma posicdo de
MATURIDADE e reconhecimento publico. Por isso, nesta dissertacdo, sera atribuido o
termo “Consea Maturidade”, descrevendo e analisando as a¢cdes do conselho nesta
etapa.

Ha um entendimento de que o fortalecimento da agricultura familiar € um dos
elementos importantes para avancar na garantia do Direito Humano a Alimentacdo
Adequada (BURITY et al., 2010), tanto por ser a principal fornecedora dos alimentos
basicos da dieta dos brasileiros, como por ser um segmento social com certa expressao
de vulnerabilidade quanto a SAN. O Consea Maturidade reivindicava a criacdo de uma
estrutura dentro da administragdao publica, para conceber e executar politicas
especificas para a Agricultura Familiar mineira®2. Como mediador, o Consea-MG indicou
um novo direcionamento para o referencial setorial de SAN, no sentido de recuperar a
pro-atividade mineira dentro do referencial, deixando de ser apenas executor de
politicas nacionais. Além disso, o Consea Maturidade buscava outra mudanca: a
incorporacdo da Agricultura Familiar ao referencial setorial de SAN.

Havia uma resisténcia por parte do setor da agricultura patronal, que conseguiu
impedir ao longo dos anos, o atendimento das reivindicagdes dos movimentos sociais
neste sentido. No entanto, em janeiro de 2011, o governo criou a Subsecretaria de
Agricultura Familiar (SAF), vinculada a Secretaria de Estado de Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (SEAPA), através da Lei Delegada n2 180 (MINAS GERAIS, 2011a). A
medida foi um dos compromissos assumidos pelo governador com o Consea-MG,

conforme descrito pelo entrevistado 07:

No caso da Subsecretaria de Agricultura Familiar, o Consea foi, vamos
dizer assim, o avalista, do Anastasia ter criado a Sub-Secretaria, ndao
tem duvida. Tanto que o presidente do Consea é que fez a indicacado
do subsecretario [...] a tramitacdo |4 da lei delegada e a decisdo de
criar a Subsecretaria, com certeza o Consea e o seu presidente tiveram
uma influéncia muito grande.

82 Minas Gerais é o estado com o segundo maior contingente de agricultores familiares do Brasil, com
mais de 400 mil estabelecimentos, segundo o IBGE.
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Ao nivel nacional, existiam de forma simultdnea o Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento (MAPA) e o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),
para tratar da agricultura patronal / empresarial e da agricultura familiar
respectivamente. Desde o primeiro mandato do governo Lula, ambos foram
contemplados com o aumento significativo dos seus orcamentos e ampliacdo das
politicas que cada um coordenava. A mediacao realizada pelo Consea Maturidade foi no
sentido de implantar em Minas Gerais uma estrutura semelhante, em uma
interpretacdo do referencial global onde houvesse um referencial setorial da Agricultura
Familiar também nas terras mineiras. A criacdo de uma Secretaria de Estado do
Desenvolvimento Agrario sé foi realizada em 2015, no governo seguinte, mas a
existéncia de uma Subsecretaria atuante foi importante para a evolugcdo que ocorreu
depois.

O Consea Maturidade foi o principal mediador para a criacdo da nova estrutura
governamental. A definicdo de quem seria titular da Subsecretaria foi entregue ao
presidente do Consea-MG, segundo apurado com diversos entrevistados e descrito
desta maneira pelo entrevistado 03: “Eu lembro que o governador Anastasia, ele falou
para o secretario de agricultura da época, que ndo seria ele que iria indicar o
Subsecretdrio de Agricultura Familiar, e sim o presidente do Consea”.

Outras reivindicagdes do Consea Maturidade atendidas pelo governo Anastasia
foram a ampliacdo da equipe técnica do Consea-MG e a criagdo do Comité Tematico de
Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentdvel (CTSANS) através do decreto
45.562/2011. O CTSANS era uma instancia interna do governo, constituida para articular
os diferentes érgdos e estruturas governamentais que realizavam agdes conectadas com
a SAN (MINAS GERAIS, 2011b). O entrevistado 08 descreveu da seguinte forma a atencao
do governador ao Consea-MG nesses temas: “Ai ele [Anastasia] cumpriu o que havia
prometido. Cria o CTSANS, equivalente & CAISAN®3 nacional, com gente, fortaleceu a
equipe do Consea, com muita gente”.

O CTSANS é um legado da LOSAN e faz parte do arcabougo de instrumentos
gerenciais que compdem o SISAN, articulando a Politica, o Plano as Conferéncias e o

Consea. Antes de ser criado o CTSANS, havia no Estado um érgdo com funcdes

8 A CAISAN é a Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional, que integra o Sistema
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN), definido pela LOSAN.
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semelhantes, chamado Coordenadoria de SAN. Entretanto, o contexto institucional do
governo e do Consea na gestdo de Anastasia deram ao CTSANS melhores condi¢Ges de
atuagdo do que teve a antiga Coordenadoria. Um diferencial do CTSANS mineiro era o
fato de ser coordenado pelo vice-governador, trazendo a agenda de SAN para um nivel
mais elevado de prioridade do governo, dando uma autoridade e efetividade maior ao

comité, conforme descrito pelo entrevistado 08:

Entdo a seguranca alimentar e nutricional, [...] no ambito do governo,
chegou a ser presidido pelo vice-governador, como foi no governo do
Anastasia. O CTSANS era presidido pelo vice-governador, que
participava de todas as reunides, a pauta intersetorial sendo discutida
ali, influenciando todo o debate.

O ambiente proporcionado pelo governo Anastasia de tensionamento e criticas
em relacdo ao Referencial Global, bem como de estimulo a elaboracdo de propostas que
viessem a diferenciar Minas Gerais, foi propicio para a criacdo de novas politicas. O
Consea, junto com a Subsecretaria de Agricultura Familiar, desencadeou diversas acoes,
sendo que uma das mais promissoras na época foi o Programa Estruturador Cultivar,
Nutrir e Educar (CNE), lancado em 2012. Partindo do entendimento que as politicas
setoriais sempre impuseram limites estruturais para as agdoes de SAN, o Consea liderou
a construcdo de um programa intersetorial, envolvendo trés areas: saude, educacao e
agricultura, que tinha como objetivo a garantia do direito humano a alimentagao
adequada, para alunos do ensino fundamental da rede estadual de educacao,
incrementando a alimentagcdo escolar vinculada ao fornecimento pela agricultura
familiar, com a promogao da solidariedade e da educagdo alimentar e nutricional
(MINAS GERAIS, 2012b).

O Cultivar, Nutrir e Educar foi vinculado ao gabinete do Governador, sendo
gerenciado pela secretaria executiva do CTSANS. Atuavam em conjunto as secretarias
de Estado de Educagado, Saude e Agricultura, que organizavam um comité gestor local
nos municipios, com a participacdo de atores sociais envolvidos com a tematica, como
as prefeituras, a Emater, os sindicatos de trabalhadores rurais, entre outros. Foram
definidos trés eixos de acdo, segundo o manual operativo do programa (MINAS GERAIS,

2012b, p. 13):
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- Fomento a produgdo de alimentos saudaveis, adequados e
solidarios, provenientes da agricultura familiar, apoio a
comercializacdo e a habilitacdo sanitaria de estabelecimentos
agroindustriais rurais de pequeno porte, para o abastecimento da
Rede Publica Estadual de Ensino;

- Atendimento parcial as necessidades nutricionais dos alunos, de
acordo com o tempo de permanéncia na escola;

- Promocgdo de habitos alimentares saudaveis, identificacdo de
distlrbios nutricionais e encaminhamento para atengdao basica,
promocdo de a¢des educativas em vigilancia sanitaria de alimentos.

O CNE foi langado em 2012, tendo um cronograma de quatro anos para insercao
de 45 municipios selecionados em quatro regides do Estado: Jequitinhonha / Mucuri;
Norte; Rio Doce; e Zona da Mata. A proposta foi avangada, no sentido de romper com
os limites tradicionais de planejamento e implementacdo de politicas, que ficavam
restritas a uma pasta ou a um érgdo lotado em uma secretaria onde foi originado. O CNE
foi concebido dentro dos principios da intersetorialidade, uma das premissas da SAN e
um dos maiores limitantes no tocante ao avanco das politicas de SAN. Com o CNE, a
abordagem intersetorial comegou a emergir e a conformar um novo aspecto no
referencial setorial de SAN. O dimensionamento pequeno em termos do numero de
municipios contemplados e o alcance limitado em relagdao ao publico do programa,
assim como a sua descontinuidade ndo permitem afirmar que houve uma nova
configuragdo no referencial setorial. Mas ainda que de forma incipiente, foi uma inflexao
gue se diferenciou dos aspectos anteriores das politicas de SAN implementadas pelo
Estado.

Entretanto, apesar de ser uma inovagao com caracteristicas promissoras e de
contar com o investimento do Consea Maturidade e de outras estruturas envolvidas, o
programa nao chegou a se consolidar. Apds a fase inicial de langamento, o Estado
comecou a sofrer com dificuldades financeiras, que imp0s restricdes a este e a outros
projetos. O CNE foi implementado nos locais em que houve maior aceitacdo e
envolvimento, até o ano de 2014 e com a mudanca de governo em 2015, ndo teve
continuidade.

O tema do CNE dividiu opinides e diferentes pontos de vista foram captados
durante as entrevistas. Houve posigdes criticas de alguns entrevistados ao projeto, que
apontaram problemas no baixo nivel de participacdo social. Segundo esta visdo, o

projeto teria adotado uma légica gerencial que nao estimulava a organizagao da
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sociedade para participar do programa, a exemplo do que foi o Prosan. Para estes
entrevistados, o CNE chamava os atores sociais para uma adesdo ao que estava
programado, em uma logica de participagdo sem empoderamento e por ndo ter gerado
envolvimento, o CNE ndo conseguiu se firmar.

Foi possivel perceber que o fato de ter durado pouco tempo e nao ter sido
implementado em uma escala maior, limitou uma avaliacdo do CNE mais fundamentada
em dados objetivos®*. Do ponto de vista da capacidade de atua¢do como mediador no
referencial setorial de SAN, o CNE é um exemplo positivo do Consea Maturidade, pois
este conseguiu que o governo de Minas Gerais implantasse uma proposta intersetorial
e inovadora de politica publica de SAN.

Pouco depois de ser instalada, a Subsecretaria de Agricultura Familiar demarcou
a sua presenga como uma nova estrutura na organizagao politica do Estado e se colocou
como mediadora na implantacdo de um referencial setorial de agricultura familiar em
Minas Gerais, fato que repercutiu no referencial setorial de SAN. O principal
instrumento utilizado para se posicionar frente aos demais atores sociais e conquistar o
seu lugar como mediadora foi a realizagao do Primeiro Seminario de Agricultura Familiar
de Minas Gerais. O evento reuniu todos os érgaos governamentais da esfera estadual
(Emater, IMA, RURALMINAS, EPAMIG, IEF, Secretaria Estado da Fazenda)®® e do &mbito
federal (MDA, MDS, CONAB, INCRA) com acdo direta nas politicas publicas do interesse
da agricultura familiar. Também estavam presentes os movimentos sociais das
diferentes representacdes e eixos de acdo do campo (reforma agraria, quilombolas,
indigenas, mulheres, juventude, agroecologia, educacdo do campo, pescadores
artesanais, cooperativismo soliddrio, agricultura urbana e periurbana, além de redes
como a ASA e a AMA, dentre outros atores sociais). Participaram também outras
organizagdes sociais e 6rgdos publicos estaduais, bem como colegiados de gestdao e
controle social com vinculagdo com a agricultura familiar, como o Consea-MG. Essa
pluralidade de instituicdes publicas e movimentos sociais foi reunida pela primeira vez

na histéria de Minas Gerais. O objetivo era discutir propostas de acdo e planejar os

84 Ressalta-se que esta dissertacdo n3o se propde a realizar algum tipo de juizo sobre o programa.
Recomenda-se que possam ser realizados estudos neste sentido, para ampliar a compreensdo sobre
esta acdo, com seus limites e possibilidades.

8 0 IMA é o Instituto Mineiro de Agropecudria; a EPAMIG é a Empresa de Pesquisa Agropecudria de Minas
Gerais; o IEF é o Instituto Estadual de Florestas.
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trabalhos da Subsecretaria, face os limites e oportunidades da conjuntura naquele
momento.

Diante da exiguidade de recursos humanos, materiais e financeiros que estavam
a disposicdo da Subsecretaria, definiu-se por priorizar a construcdo de instrumentos
legais e estruturas funcionais no poder publico, que n3ao demandassem muito
orcamento e outros tipos de recursos na sua constituicdo. O planejamento almejava
conquistar aos poucos, maior visibilidade e melhores condi¢des legais e materiais, para
poder realizar agGes mais robustas. Assim, foi pactuada coletivamente a estruturacao
de um referencial setorial da agricultura familiar, sob a lideranca da Subsecretaria de
Agricultura Familiar, tendo a participagdo e a colaboragdo dos principais atores chave
do setor. Estas iniciativas tiveram repercussdo também no referencial setorial de SAN,
gue incorporou a tematica da agricultura familiar. Além disso, o destaque alcancado
pelo referencial setorial de Agricultura familiar viria a ofuscar de certa forma, o setorial
de SAN, conforme sera discutido a frente.

Com essas diretrizes acordadas entre os principais atores sociais, a Subsecretaria
deu mais um passo importante: a reorganizagdo do Conselho Estadual de
Desenvolvimento Rural Sustentavel, que era pouco representativo da pluralidade de
movimentos sociais do campo existentes no estado. Além disso, o conselho se ocupava
na maior parte do tempo apenas com o cumprimento legal dos tramites de projetos no
ambito do governo federal, como o Crédito Fundiario e o Desenvolvimento Territorial,
ambos do MDA. Com a reformulacdo, o colegiado incorporou muitos atores sociais que
ndo faziam parte do antigo conselho®®, deixou de usar a sigla CEDRS e passou a utilizar
CEDRAF.

Desta forma, a partir de 2012, uma nova dindmica foi inaugurada no CEDRAF,

com debates propositivos sobre leis, politicas publicas, programas e projetos, tendo

8 Com a reformulac3o ocorrida em 2012, CEDRAF ficou com as seguintes representacdes governamentais:
Secretarias de Estado de: Agricultura (SEAPA); Planejamento e Gestdo (SEPLAG); Meio Ambiente;
Desenvolvimento dos Vales do Jequitinhonha e Mucuri e do Norte de Minas (SEDINOR); Instituto de
Terras (ITER); Emater; Delegacia Federal do MDA; Ministério da Agricultura (MAPA); Associacdo Mineira
de Municipios (AMM); e da sociedade civil: FETAEMG, Federagdo Quilombola (N’Golo); Conselho dos
Povos Indigenas (COPIMG); Articulagdo Mineira de Agroecologia (AMA); Articulacdo do Semiarido (ASA-
MG); Via Campesina; Associacdo Mineira das Escolas Familia Agricola (AMEFA); UNICAFES MG; OCEMG
(MINAS GERAIS, 2012a). Para saber mais veja em:
https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=DEC&num=459628&com
p=&ano=2012&aba=js_textoOriginal#texto
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bom comparecimento das organizagdes representadas formalmente e de participantes
convidados e ouvintes. Em 2016, houve uma nova reformulacdo no CEDRAF, que
agregou um numero maior de representantes de movimentos sociais do campo, dando
continuidade a este processo de ampliacdo da representatividade no Conselho®’.

Além do investimento do Consea Maturidade para a incorporacdao de mudancas
nas estruturas de governo, como a Subsecretaria e o CEDRAF, entre 2011 e 2014, a
maturidade alcangada pelo Consea-MG garantiu uma capacidade de influenciar a
formulacgdo de Politicas e Planos com repercussdo na Segurancga Alimentar e Nutricional.
Virias destas acOes se constituiram em leis, elaboradas e aprovadas mediante a
participacdo do Consea-MG em todas as suas etapas. O aprendizado da década anterior,
com a elaboracdo e tramitacdo da LOSAN e da lei da Agricultura Urbana, foi muito
utilizado neste periodo, para a proposicao, incidéncia, debate e aprovacdo de diversas

leis, listadas no quadro 12.

87 0 autor desta dissertacdo foi membro do CEDRAF-MG e acompanhou a implementag¢do das mudancas
descritas. No periodo entre 2011 e 2012 participou do CEDRS como representante do Centro de
Agricultura Alternativa do Norte de Minas (CAA/NM). Depois da reestruturacdo foi representante da
AMA no Conselho entre 2012 e 2017.
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Quadro 12 - Legislacdo criada com apoio do Consea-MG entre 2011 e 2014

Legislacao Ementa Assunto / Tema
@ 19ars e | SopEes ot atogto s
11/01/2011 & Peq agroindustria familiar

porte no Estado
Lei Delegada Dispde sobre a estrutura organica da Crla' @ Subsecret‘a‘rla de
. s . Agricultura Familiar, no
180 de administracdo publica do poder executivo do ambito da SEAPA (Art
20/01/2011 Estado de Minas Gerais ne 75) )
Cria a politica de
Lei 20.608 de Institui a politica estadual de aquisi¢cdo de compras de alimentos
07/01/2013 alimentos da agricultura familiar — PAA Familiar da agricultura familiar:
PAA Familiar de MG
Regulamenta a Lei Estadual 13.965, de
27/07/2001, que cria o Programa Mineiro de
Decreto . . R o N .
46.186 de Incentivo ao Cultivo, a Extra¢do, ao Consumo, a Regulamenta a Lei do
15'/03/2013 Comercializacdo e a Transformacgdo do Pequi e Pré-Pequi
Demais Frutos e Produtos Nativos do Cerrado
(Pré-Pequi)
Lei 21.146 de Institui a politica estadual de agroecologia e .
14/01/2014 | produgdo organica — PEAPO Cria a PEAPO de MG
Institui a politica estadual para o Cria a politica e a
Lei 21.147 de desenvol\?imento sustentéSel dos povos e comissdo estadual dos
14/01/2014 ) L ) P . povos e comunidades
comunidades tradicionais de Minas Gerais .
tradicionais (PCTs)
Lei 21.156 de Institui a politica estadual de desenvolvimento Cria a politica _estadual
. . . de DRS da agricultura
17/01/2014 rural sustentavel da agricultura familiar .
familiar

. Institui o programa de protegdo aos defensores Cria o Programa

Lei 21.164 de . , . ~

dos direitos humanos de Minas Gerais — PPDDH- | Estadual de Protecdo
17/01/2014 .

MG aos Direitos Humanos
Decreto Cria a Comissdo Estadual para o .

. , Regulamenta a Lei

46.671 de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e 21.147/2014 - PCTs
16/12/2014 Comunidades Tradicionais de Minas Gerais. )

Fonte: Consea-MG e ALMG, organizado pelo autor (2020).

A tramitacdo de um Projeto de Lei (PL) e a sua aprovacdo na Assembleia
Legislativa Estadual ndo é um empreendimento simples, pois significa entrar em um
nivel de prioridade muito alta, deixando para tras centenas de projetos que estdo em
uma longa fila de espera. Além disso, é preciso arregimentar um amplo leque de apoios
entre governo e oposi¢do para obter maioria nas votagdes. E necessario percorrer o

longo rito do processo legislativo, que inclui a passagem por vdrias comissdes tematicas,
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obtencdo de pareceres favordveis (dos setores juridico e técnico, tanto do poder
executivo como também do legislativo) e ser aprovados nas vota¢cdes em cada uma das
comissdes.

A titulo de exemplo, em uma consulta ao sitio web da ALMG2, foi possivel
verificar que estdo em tramitacdo atualmente (junho de 2020) 2.232 projetos, sendo:
1.402 PL de autoria dos deputados; 48 projetos de autoria do governador do Estado (PL,
Proposta de Emenda a Constituicdo, Projeto de Lei Complementar e Mensagem); sete
projetos de iniciativa popular (Propostas de Acdo Legislativa e PL); 775 projetos de
autoria das comissdes (Requerimentos, Projetos de Resolucdo). Do total de projetos em
tramitagdo, 660 estdo aptos a aprovagao em plendrio. Para ser votado, um projeto
precisa entrar na pauta de votacbes, o que é definido pelo presidente da casa (na
maioria das vezes, em acordo com a mesa diretora, com os lideres dos partidos e com o
governo) e para obter a maioria dos votos e ser aprovado, requer uma grande
capacidade de articulacdo politica e ou de convencimento dos deputados.

Portanto, para ter a aprovacao das sete leis e dos dois decretos que constam no
quadro 12, foi preciso muita habilidade, dedicacdo e credibilidade. Ainda que ndo seja o
Unico responsavel por este feito, cabe ao Consea Maturidade uma parcela maior dos
créditos pelo sucesso, por ser o principal mediador do referencial setorial de SAN que
atuou neste processo. O entrevistado 07 descreveu um conjunto de politicas

influenciadas pelo Consea-MG:

Estas politicas de seguranca alimentar tiveram o braco ou a méo do
Consea. Eu destacaria a Politica Estadual de Desenvolvimento Rural
Sustentdvel 21.156, a Politica Estadual de Agroecologia e Producdo
Organica 21.146, a Politica Estadual de Desenvolvimento Sustentavel
de Povos e Comunidades Tradicionais 21.147, a Politica Estadual de
Aquisicao de Alimentos da Agricultura Familiar, PAA Familiar 20.608. A
legislagdo das Agroindustrias Familiares 19.476, de 2011, o Consea
teve um papel fundamental para aprovagao depois a regulamentacgao.
Assim, para ndo citar mais, eu pararia nessas principais, talvez sejam
0s principais marcos legais que a gente tem.

8 Disponivel em: https://www.almg.gov.br/atividade parlamentar/plenario/index.html
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O entrevistado 08 destacou a atuacdo do presidente do Consea-MG dialogando
com as autoridades do governo e do legislativo, para que os projetos e acdes de

interesse do Consea fossem priorizados dentro do governo e da ALMG:

Quando o pessoal falava: olha [presidente do Consea], tem que fazer
um decreto, tem que fazer uma norma, tem que ter orgamento, tem
que estar no PPAG [Plano Plurianual de Agdo Governamental]. E ele ia
Ia no governador e apresentava. Tem uma dotag¢do orgamentaria aqui,
de uma emenda, a gente precisa liberar ela, vamos |4 no secretario de
governo. [...]. Os projetos de lei depois, também foram todos assim.
Os projetos de lei que a gente trabalhou forte [...] que ja vinham
também do movimento do Consea, que era o de Povos e Comunidades
Tradicionais, Agroecologia, todos eles. Era o [presidente do Consea] I3,
no Dinis Pinheiro [Deputado Dinis Pinheiro, Presidente da ALMG]:
Dinis, esta lei é importante colocar para votar.

A disputa pela interpretagdo do referencial global em Minas Gerais neste periodo
gerou um cenario politico complexo e incomum. O Governador tencionava o referencial
global neodesenvolvimentista, buscando enfraquecé-lo, utilizando dois tipos de agao:
um discurso critico, associando a ampliacdo das acdes do governo federal com o
aumento de gastos para dar margem a corrupgao, junto com a ideia da ineficiéncia do
Estado. Ao mesmo tempo, Antbnio Anastasia investia em aspectos gerenciais,
coordenava a implantagao de politicas publicas e abria espago para que emergissem
propostas de dentro do seu governo para apresentar a sociedade programas diferentes
da agenda federal.

Esta construgdo politica guardava alguma similaridade com a atuagao de Itamar
Franco durante seu governo estadual, no aspecto de ter propostas e a¢des ao nivel do
estado, se diferenciando e criticando a gestao federal. Assim, foi possivel ao Consea
mediar a definicdo de um referencial setorial de SAN protagonizado pelos atores sociais
de Minas Gerais, com menor evidéncia da agenda federal. A dindmica relacionada com
o estabelecimento de uma agenda de SAN no estado que tentava se desvincular do
plano federal foi marcante neste periodo, sendo uma das principais diferencas desta
gestdo em relacdo a anterior. Outro aspecto carateristico desta fase foi o esforco no
sentido de implementar politicas com enfoque intersetorial. Em fungdo disso, nesta
dissertacdo o referencial setorial de SAN deste periodo sera chamado de

Institucionalizagéo de uma agenda mineira de SAN em busca da intersetorialidade,
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por entender que a expressao sintetiza o que se buscava enquanto referencial nesta
fase.

Este ambiente institucional deu relativa liberdade de agao para a Subsecretaria
de Agricultura Familiar, que atuava em colaboracdo com o Consea-MG. As duas
organizacbes somavam forcas no sentido de introduzir a intersetorialidade no
referencial setorial de SAN. Havia uma equipe na coordenacdo dos trabalhos da
Subsecretaria, que se identificava com o referencial global do novo
desenvolvimentismo. Em func¢do do contexto de tensionamento do referencial global,
mesmo tendo uma margem de ac¢do bastante limitada, essa equipe de coordenacgdo
conseguiu posicionar a Subsecretaria como mediadora na construcdao de um referencial
setorial de agricultura familiar com caracteristicas proprias de Minas Gerais. Além disso,
fortaleceu o novo desenvolvimentismo, mesmo estando dentro da estrutura do governo
de Minas Gerais. O entrevistado 07 resumiu da seguinte maneira a sua percepcao sobre

este contexto:

Em 2011 foi criada a Subsecretaria de Agricultura Familiar, com gente
do PT na coordenagdao, em uma Secretaria [SEAPA] governada pelo
DEM [partido Democratas], num governo PSDB. Eu falei: acho que isso
nao sobrevive seis meses. E ficou quatro anos.

A Subsecretaria e o Consea-MG buscavam fortalecer as politicas publicas e a acao
do Estado, atuando como mediadores na disputa pela interpretagao do referencial
global, para se manter como principal mediador do referencial setorial de SAN (no caso
do Consea Maturidade) e consolidar um referencial setorial da Agricultura Familiar,
sendo o mediador com maior influéncia (no caso da Subsecretaria). Conforme descrito
anteriormente, a maturidade alcangada pelo Consea-MG foi muito importante neste
sentido, mas a atuacdo do presidente e as relagGes estabelecidas por ele tornaram-se
elementos fundamentais paraisso. A capacidade de incidéncia do presidente do Consea-

MG foi ressaltada pelo entrevistado 05:

N3o tinha tempo ruim para ele. O [presidente do Consea-MG]
chegava, queria conversar com um Secretdrio de Estado. Nao
conseguia agenda, ele pegava a bolsinha dele, o celular, a garrafinha
d'dgua e sentava |4, no gabinete. Ai avisavam o secretario: O
[presidente do Consea] estd ai na porta! E arrumavam um jeito de
recebé-lo. Ele ndo ficava querendo saber se a pessoa tinha agenda,
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que dia que vai ter agenda. E ele falava: agua mole em pedra dura,
tanto bate, até que fura.

Nesta fase da maturidade, o Consea-MG exerceu de forma inconteste o seu lugar
de mediador no setorial de SAN em MG. A atuagdo da diregao do conselho foi decisiva
nesse processo e mediante o prestigio conquistado pelo Consea-MG ao longo da sua
historia e o reconhecimento publico da figura do seu presidente, houve muitos avancos.
Entretanto, o dinamismo e o envolvimento dos movimentos sociais mineiros que
marcaram ainstalacdo e o periodo inicial do Consea-MG, ja ndo estavam mais presentes.
As comissdes regionais de SAN foram eficientes na interiorizacdo da pauta de SAN, mas
ndo conseguiam despertar o interesse dos movimentos sociais mais ativos no cenario
estadual e nacional. Tendo um perfil mais préximo das bases e agregando todos os
elementos positivos que isso representa, faltava as CRSANS e aos seus representantes,

a destreza para lidar com as pautas mais gerais, conforme descrito pelo entrevistado 10:

[...] as representacdes regionais, a maioria delas, vinha de dinamicas
muito locais, sem uma visdo de politica estadual. [...]. Esse
representante, ndo tinha nem estrutura, a entidade dele, que as vezes
era local, ndo tinha condi¢des de fazer uma articulagao regional de
fato. Poucos conselheiros conseguiram fazer isso. [...]. O Consea, a
equipe, se empenharam em fazer processos de formacdo. E gastavam
muito mais tempo, energia, recursos, com esse processo de capacitar
os conselheiros, do que discutindo as politicas estaduais de seguranca
alimentar.

As CRSANS tiveram um primeiro momento de muito dinamismo, participando
ativamente do Prosan, divulgando e avaliando projetos regionais de SAN. Porém, neste
periodo do Consea Maturidade, as comissdes regionais estavam menos ativas, ndo
atuavam na gestdo de projetos, ndo dispunham mais dos recursos do Consea-MG para
custear suas atividades, tendo problemas para mobilizar pessoas e realizar eventos. O
empobrecimento da participacdo nas CRSANS foi causado em grande parte pelas
mudancas que ocorreram com o fim do Prosan e a implantacdo do projeto Minas Sem

Fome, conforme descrito pelo entrevistado 03:

Mas realmente, acabou o Prosan, vocé ndo consegue fazer com que os
recursos cheguem nas comunidades. As comissdes regionais ndao tém
mais um projeto de infraestrutura. Entdo comeca a dificultar. Vocé
tem a comissdao Regional, tem a coordenac¢do da comissdo Regional,
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mas sem recurso para andar, para visitar. Ai comeca a limitar muito. E
isso trouxe um afastamento [...]. Ndo sé das instituicGes, das
entidades, mas também das pessoas. Porque vocé passou a ndo ter
uma materialidade, uma coisa concreta para as pessoas. Entdo, claro
que o Consea continuou fazendo controle social, propondo, mas a
participacao foi diminuindo.

A forma de composicdo do Consea, mediante a participacdo nas CRSASN, n3o foi
0 Unico fator que gerou um afastamento de movimentos sociais que atuavam no Estado.
Desde 2003, o contexto nacional também contribuiu neste sentido, pois diversas
politicas publicas langadas a partir do governo Lula, passaram a demandar a dedicagao
das organizac¢Ges da sociedade civil mais envolvidas com os temas da SAN, da agricultura
familiar, da agroecologia, da economia solidaria, entre outros. Neste periodo do Consea
Maturidade, muitas dessas politicas iniciadas em 2003 estavam com sua execu¢ao
intensificada, exigindo maior atencdo da sociedade civil. Foi o caso das chamadas
publicas de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) lancadas pelo DATER/MDA, dos
projetos do PAA, da elaboracdo da PNAPO e do PLANAPO entre outras. Esta foi uma fase
em que a execugdo do PNAE ganhou muito estimulo, com o esforgo de implementagao
do mecanismo de prioridade (pelo menos 30%) da agricultura familiar nas compras de
alimentos, definido no artigo 142 da lei 11.947/2009 (BRASIL, 2009). Em Minas Gerais,
além das politicas publicas federais, a participacdo no CEDRAF e nas atividades e espacos
criados pela Subsecretaria de Agricultura Familiar, também ocupavam um significativo
espaco na agenda das organiza¢des e movimentos sociais mineiros.

Assim, ndo estavam presentes no Consea-MG, muitos atores sociais relevantes
durante esta fase da maturidade, que foi um periodo de grandes conquistas. Cabe
perguntar como foi possivel entdo, o Consea-MG ser um mediador relevante na
interpretacgao do referencial global neste periodo, conquistando a implantagdo de novas
estruturas governamentais e a aprovacdao de leis e politicas publicas? Esta é uma
pergunta que nao pode ser respondida de forma rdpida e sem um olhar mais amplo para
o conjunto de fatores que influenciaram os referenciais. Alguns depoimentos dos
entrevistados auxiliam na compreensao deste contexto. O entrevistado 06 fala da
construcdo histérica do Consea pelos movimentos sociais e a manutencdo de uma

dinamica de participacdo, que conferiu a ele um respeito publico:
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Mas é porque na sua origem, o Consea nasceu do Férum Mineiro de
Seguranca Alimentar. O Consea nasceu dos movimentos sociais. Ele
teve esse reconhecimento institucional, foi por causa disso. [...] O
Consea construiu um lugar institucional garantido. Primeiro porque
ele veio dessa legitimidade da base. Durante um certo tempo ele
perdeu essa permeabilidade, de ser esta instituicdo construida
socialmente, pelos movimentos [...]. Mas ele se manteve respeitado,
por ter esta trajetéria anterior.

O Consea-MG teve por muito tempo um presidente que era uma personalidade
publica respeitada nacionalmente, especialmente pelos servicos prestados no setor da
seguranca alimentar e nutricional, como bispo, como primeiro presidente do Consea
Nacional e como membro do FBSSAN. Este fato é destacado pelo entrevistado 08: “Dom
Mauro, ja era uma personalidade nacional, antes de existir o Consea Minas”. Situacdo

abordada também pelo entrevistado 05:

[...] é porque Dom Mauro, quando ele chegou para o Consea, ele ja era
Dom Mauro. Conhecido mundialmente. Entdo, ndo tinha como vocé
falar assim: olha, ele vai ser menor do que o Consea. E eu acho que ele
também foi mal interpretado, em alguns momentos. Porque as
pessoas falam assim: Dom Mauro é maior do que o Consea. Mas ele é!
Ele é conhecido mundialmente!

O presidente do Consea-MG era muito respeitado pelos governadores de Minas
Gerais, especialmente Itamar Franco, com quem havia trabalhado antes no Consea
Nacional, e Anténio Anastasia, com quem tinha maior proximidade. Este prestigio foi
um dos elementos que favoreceu a mediacdo do Consea-MG na definicdo dos

referenciais setoriais de SAN. O entrevistado 07 descreve desta maneira:

E como ele era muito querido e também era conhecido pelos
governadores ltamar Franco, Aécio, Anastasia, principalmente, e
depois Alberto Pinto Coelho, ele usava da sua persuasao para poder
avangar as coisas do Consea.

O entrevistado 06 ressalta a proximidade do presidente do Consea com os

governadores, mas destaca aspectos negativos deste contexto:

Chegou a ter momentos nos governos do PSDB, que o [presidente do
Consea] tinha status de secretario. Ele era um presidente de um
conselho, que tinha status de secretario. (...) tinha infraestrutura de
secretario, tinha acesso ao governador. Nao tinha mais reunido, ndo
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tinha mais o Consea reivindicar determinada pauta e buscar uma
comissao de conselheiros, como a gente faz na sociedade civil, para ir
negociar com o governador. Ele negociava sozinho as coisas do
Consea, que ele entendia que era pauta do Consea.

O entrevistado 10 destaca que a presenca de uma figura publica de grande

envergadura a frente do Consea-MG trouxe conquistas para o Conselho e para a SAN,

mas gerou um tipo de participacdo mais passiva, onde parte dos conselheiros se

acomodou perante a presenca de um lider muito expressivo:

Entdo muitas dessas conquistas, era a figura do [presidente do
Consea], perante o governo, fazendo isso. E ai, isso tem vantagens e
desvantagens. Isso fez com que tivesse algumas conquistas, até de
recursos para estes programas, mas ao mesmo tempo acomodou.
Acomodou o plendrio. Nao era um plenario de Conselho, em que os
conselheiros iam para la debater, deliberar sobre questdes. Era um
plendrio que ia |4 referendar, na maioria das vezes, o que o [presidente
do Consea] propunha. Era uma posicdo, ao mesmo tempo que era
incbmoda para os conselheiros, era cdbmoda. Eles sentiam as vezes
incomodados, reclamavam, criticavam, mas se acomodavam nessa
situacdo. Era o incobmodo comodo.

A relagdo entre o Consea-MG e o seu presidente foi comparada a Lula e o PT pelo

entrevistado 07:

Talvez fique mais fécil para entender, a relacdo entre Dom Mauro e o
Consea, semelhante a relacao entre Lula e o PT, guardadas as devidas
proporcdes. As vezes mistura e as vezes s3o coisas separadas. Do
ponto de vista positivo, para mim se a gente tem o Consea e tem essas
politicas publicas e tem melhoria na vida das pessoas aqui em Minas
Gerais, em grande parte estd na figura do Dom Mauro.

Somando todos estes elementos discutidos anteriormente, é possivel afirmar

gue trés fatores foram decisivos para que o Consea-MG tenha alcancado a maturidade

e operado as realizacdes descritas nesta secdo:

a) A disputa pela interpretacdo do referencial global, que levou o governo

Anastasia a proceder de uma forma critica e propositiva, tensionando os

novos desenvolvimentistas do governo federal. Diferente do governo

anterior, que adotou uma postura de adesdo e ressignificacdo das

politicas federais, na gestdo de Anastasia houve mais espaco para a
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criatividade no ambito estadual. Este ambiente deu maior elasticidade
aos limites estruturais do referencial setorial de SAN, o que ampliou as
oportunidades para mediadores como o Consea-MG. Especialmente na
institucionalizagdo das politicas, o governo utilizou dos seus instrumentos
para mobilizar os atores sociais no sentido de retirar certas dificuldades,
deixando o tramite mais leve para o cumprimento dos objetivos do
Consea-MG;

A trajetdria do Consea-MG na construgao do Referencial Setorial de SAN,
desde o periodo da “Mobilizacdo para a Agenda publica”, passando pelo
“Mimetismo da Agenda Federal”, que o credenciou para que neste
periodo, continuasse sendo um mediador influente, atuando na
“Institucionalizacdo de uma agenda mineira de SAN em busca da
intersetorialidade”. A maturidade do Consea-MG nesta fase foi um
diferencial, pois o colegiado possuia uma direcdo e uma equipe técnica
experiente, conhecedora dos mecanismos de funcionamento da gestao
publica, como a elaboracdo de notas técnicas, pareceres e outros
documentos, bem como os tramites da execugdo orgamentdria e as
etapas do processo legislativo. A equipe do Consea-MG estava
acostumada a lidar com os entraves nos procedimentos de gestdo,
conhecendo bem os caminhos para agilizar os processos. Outro fator
ligado a maturidade foi o respeito publico e a imagem de confiabilidade
transmitida pelo Consea-MG, por seu extenso repertdério de servigos
prestados a sociedade mineira, que o legitimou perante autoridades,

servidores publicos, movimentos sociais e liderancas;

A Presenca de Dom Mauro Morelli na presidéncia. Uma pessoa muito
respeitada ndo apenas por sua trajetéria de inumeros trabalhos
realizados para a coletividade, especialmente ligado ao Direito Humano
a Alimentacdo Adequada. Mas também por ter grande capacidade
intelectual e habilidade para se relacionar com pessoas de distintas
posicles sociais, fossem elas lideres, governantes ou cidaddaos comuns.
Também se destacou a sua expertise para atuar em grandes redes e
processos sociais complexos. Além disso, trata-se de um individuo dotado
de muita determinagdao, sendo descrito por muitos como alguém
incansavel na concretizagao dos seus objetivos. Neste caso, as qualidades

de Dom Mauro Morelli estiveram a servico do Consea-MG.
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Ao final deste periodo, em funcdo das elei¢des, ocorrem mudancas importantes
no contexto politico mineiro. No més de abril de 2014, o Governador Anastasia repetiu
o gesto de Aécio Neves e renunciou ao cargo para se candidatar a uma vaga no Senado
Federal. O vice-governador Alberto Pinto Coelho assumiu o cargo de chefe do executivo
mineiro e concluiu o mandato de maneira discreta. A principal mudancga veio com o
resultado das elei¢cGes para governador, onde apds trés mandatos consecutivos, o PSDB
perdeu a disputa para Fernando Pimentel do PT, eleito no primeiro turno, com 53% dos
votos, derrotando o candidato Pimenta da Veiga do PSDB.

As organiza¢Oes e movimentos sociais participaram das campanhas de Pimentel
para o governo mineiro e Dilma Rousseff para presidente, além das candidaturas para
os cargos de deputados e senadores aliados de Dilma e Pimentel. Diversas redes e
movimentos sociais se mobilizaram na elaboracdo de cartas e documentos tematicos,
com analises sobre o contexto e propostas para os candidatos. Pouco antes do final do
pleito, foi articulada uma coalizio que se intitulou “Plataforma Unificada dos
Movimentos Sociais”, reunindo sete grupos de organizacdes sociais e redes tematicas
de expressao no Estado. Foi sistematizada uma so carta que sintetizou todos os
documentos formulados pelo grupo, apresentando um conjunto de analises e propostas
para: seguranca alimentar e nutricional; reforma agraria; agroecologia; convivéncia com
o semidrido; atingidos por barragens e grandes obras; agricultura familiar camponesa,
urbana e periurbana; educacdo no campo; economia solidaria; e povos e comunidades
tradicionais.

Com a vitoria de Fernando Pimentel, estabeleceu-se um didlogo entre a
“Plataforma Unificada” e a equipe de transigdao do novo governo, onde foram reforgadas
as percepcOes sobre as politicas publicas de Minas Gerais contidas no documento
sintese. A Plataforma se colocava como um mediador coletivo, porta voz dos
movimentos sociais hegemonicos no Estado, para disputar as novas interpretacdes do
referencial global que emergiam naquele momento de transicao.

Dentre as analises e criticas formuladas pela Plataforma, estavam os mecanismos
de participacdo adotados pelo Consea-MG, descrito como o “engessamento da
participagdo popular e do controle social, que provocou um arrefecimento da
participacdo das forcas sociais mais organizadas no Estado” (Plataforma Unificada,

2014). Como proposta para sanar estes problemas do conselho, foi solicitado por este
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grupo, a substituicdo do presidente do Consea-MG. Na visdo dos movimentos
signatarios da Plataforma Unificada, havia um problema relacionado com o longo
periodo de permanéncia de uma mesma pessoa no cargo de presidente de um colegiado
de controle social e gestdo de politicas. Tratava-se de uma situacdo incompativel com
os principios da participacdo plural, inclusiva e democratica defendidos pelas
organizacles, necessitando de uma transicdo no conselho. Comecava ali, uma nova fase
do Consea-MG.

No quadro 13 a seguir, apresenta-se uma sintese deste periodo, quando a
atuacdo do Consea-MG foi marcada pela Maturidade, mediando a conformacdo do
Referencial Setorial de SAN chamado de “Institucionaliza¢do de uma agenda mineira

de SAN em busca da intersetorialidade” .



Quadro 13 - Resumo do periodo Consea Maturidade
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Relagdo entre Ref.

de uma agenda
mineira de SAN em
busca da
intersetorialidade.

MG institucionaliza as
politicas, exercitando
a criatividade e
constituindo um
arcabougo de
politicas estaduais;

Mais flexibilidade dos
limites do referencial
setorial de SAN,
melhores condig¢des
de mediacdo do
Consea-MG.

Emergiram a
intersetorialidade e a
agricultura familiar
no referencial
setorial de SAN
mineiro.

Foi introduzida a
intersetorialidade,
mas esta nao se
consolidou;

N&o surgiram
politicas novas
federais, mas um
aperfeicoamento do
que ja havia;
Houve um
refinamento na
qualidade das
politicas, que se
tornaram mais
integradas;

referencial global do
Novo
Desenvolvimentismo,
com viés mais forte
de intervencdo para
o aquecimento da
economia e menor
forga do referencial
setorial de superagao
da fome e do DHAA
ao nivel nacional;

Governo estadual
adota postura de
tensionamento
constante ao
referencial global;

Critica discursiva ao
global e adogdo de
politicas publicas
diferenciadas do
governo federal;
No estado, existe
mais espaco para a
criacdo.

Subsecretaria
de Agricultura
Familiar

Referencial Principais O Governo do | As RealizagGes
Setorial de SAN Global e Ref. Mediadores Estado do Consea
Setorial de SAN
Institucionalizagao Permaneceu o Consea-MG; Antonio A atuagdo como

Anastasia, de
2011 até abril de
2014, sendo
substituido por
Alberto Pinto
Coelho;

A Gestao
representou
uma
continuidade,
mas buscava se
diferenciar das
anteriores e do
governo federal,
instituindo
politicas
proprias;

Maior espago
paraa
criatividade,
favoreceu o
surgimento de
inovacdes na
esfera estadual;
Aprofundamento
no gerencialismo
dentro da
administracdo
publica.

mediador atinge
um ponto alto;

Iniciativas do
Consea se
materializaram,
coma
Institucionalizacao
de propostas;
Criacdo da
Subsecretaria de
Agricultura
Familiar;
Aprovacgdo na
ALMG de seis leis
que instituiram
politicas publicas
para a SAN;
Enfraquecimento
das CRSANS;
Distanciamento
dos movimentos
sociais;

Fonte: elaborado pelo autor (2020).

Neste periodo, foram institucionalizadas um conjunto de politicas estaduais

relacionadas a SAN, em um exercicio de criatividade onde a intersetorialidade e a

Agricultura Familiar emergiram no referencial setorial de SAN. Na préxima secdo, sera

discutido o periodo entre 2015 e 2018, marcado pelas transi¢des no referencial global,

no governo de Minas Gerais e no Consea-MG.



172

6.4. O Consea Transi¢ao - 2015 a 2018

O periodo entre 2015 e 2018 é o mais complexo e talvez o mais dificil da histdria
do Consea-MG. Essa foi a fase em que o Brasil passou por uma transicdo de governo
mediante um golpe juridico-parlamentar que retirou Dilma Rousseff da presidéncia da
republica (TATAGIBA; GALVAO, 2019). O Referencial Global mudou, saindo do novo
desenvolvimentismo para uma nova fase do neoliberalismo, concretizada a partir da
presenca de Michel Temer na presidéncia da republica em 20168, A transic3o de um
referencial global para o outro ocorreu a partir de um conjunto de eventos de grande
complexidade, que ndo é possivel discutir nesta dissertacdo®. Em um processo
paulatino de enfraguecimento, o governo foi se desestabilizando com a onda de
protestos de 2013 e com as intervencdes da classe empresarial, de grupos politicos de
oposicdo, da grande midia e de setores do judicidrio, chegando ao processo de
impeachment.

O contexto eleitoral e pds-eleitoral de 2014 também contribuiu para a mudanca
de referencial. Dilma (PT) venceu Aécio Neves (PSDB) no segundo turno, por uma
margem estreita de 51,6% contra 48,4% do seu oponente, com o candidato do PSDB,
sendo superado também em Minas Gerais, seu maior reduto eleitoral. Apesar da derrota
nas urnas, Aécio Neves contestou o resultado e pediu a recontagem dos votos, tendo o
pedido negado pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Com este gesto, o candidato
derrotado deu inicio a um movimento no cenario politico para a desestabilizagdo do
segundo mandato de Dilma. Na Cdmara dos Deputados, liderancas politicas mobilizaram
as forcas de oposicdo e utilizando-se dos instrumentos legislativos, criaram graves

dificuldades para o funcionamento do governo, intensificando a sua desestabilizacado.

8 Michel Temer assumiu de forma interina em 12 de maio de 2016 e foi empossado como presidente da
republica em 31 de agosto de 2016.

% As mudancas na ordem econdmica e a onda de protestos que vinha ocorrendo nos anos anteriores e se
intensificou em 2013, tiveram contribui¢do expressiva na mudanga do referencial. Sobre as mudancgas
na economia sugere-se a leitura do artigo de André Singer intitulado “Cutucando ong¢as com varas curtas
— O ensaio Desenvolvimentista do primeiro mandato de Dilma Rousseff (2011 - 2014)” (SINGER, 2015),
disponivel em: https://www.scielo.br/pdf/nec/n102/1980-5403-nec-102-39.pdf. Sobre os protestos,
sugere-se a leitura do artigo intitulado “Os protestos no Brasil em tempos de Crise”, de Luciana Tatagiba
e Andrea Galvao (TATAGIBA; GALVAO, 2019), disponivel em:
https://www.scielo.br/pdf/op/v25n1/1807-0191-0p-25-1-0063.pdf
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Além do ambiente hostil no campo politico, Dilma enfrentava também a
antipatia do setor empresarial, que estava descontente com a conducdo da economia.
No decorrer da vigéncia de um referencial global, surgem diferentes interpretacdes
sobre ele, que se materializam com o fortalecimento de determinadas perspectivas
dentro de um governo, em detrimento de outras. Em seu primeiro mandato, Dilma e
sua equipe deram mais énfase ao fortalecimento das a¢Ges produtivas em detrimento
da tendéncia de financeirizagdo da economia. Assim, houve redugao significativa dos
juros e intervencdo forte dos bancos publicos, junto com outras medidas econdmicas
gue reduziram a rentabilidade do capital especulativo. As acdes protagonizadas por Lula
na implantagao do referencial global do novo desenvolvimentismo em 2003, com forte
acdo do Estado na inducdo das atividades econOmicas, agradaram empresarios e
liderangas corporativas naquele momento. Entretanto, a agdo do Estado de indugao das
atividades produtivas durante o mandato de Dilma Rousseff deu origem a outro tipo de
reacdo. Diferente do periodo anterior, muitos empresdarios passaram a fazer oposicao
ao governo e se posicionar ao lado daqueles que tencionavam o referencial, reclamando
menor intervencao do Estado na economia.

Segundo Singer (2015), na atual fase de financeirizacdo do capitalismo, estdo
diluidas as fronteiras que antes dividiam as empresas produtivas e os investimentos
rentistas, bem como o capital nacional e o grande capital internacional. Assim, este
autor sugere que a adesdao da chamada burguesia industrial ao movimento que se
posicionou contrario desenvolvimentismo, teria ocorrido por trés motivos principais: i)
a fase do capitalismo financeiro levou a uma mistura entre o capital da industria e das
financas; ii) a expressiva reducdo do desemprego, que levou a um fortalecimento dos
sindicatos, aumento das greves e paralisacdes, com a elevagdo dos salarios. Diante disso,
0s empresarios reduziram os investimentos na produgdo para forgar um aumento nas
taxas de desocupacdo; iii) aspectos ideoldgicos e cooptacao pelo empresariado rentista
com o fortalecimento do discurso do anti-intervencionismo e criticas que qualificavam
o governo Dilma como sendo autoritarismo, incompetente e corrupto.

Durante o tempo em que Dilma exerceu o seu segundo mandato, um ambiente
permanente de denuncias, ataques e alarmismo se formou, provocando uma
instabilidade politica grande suficiente para gerar incertezas no ambiente social e

econdmico, com repercussdao em todos os setores. Constantemente eram produzidos
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fatos e situagdes que colocavam o governo Dilma na defensiva em fungdo das
investidas®!: i) da oposic3o, liderados por Aécio Neves e pelo presidente da Cdmara dos
Deputados, Eduardo Cunha; ii) de empresarios descontentes com a condugdo
econOmica; iii) de uma parte significativa do ministério publico, que atuava de forma
seletiva, agilizando a apuracdo das denuncias de corrupcao ligadas aos governantes do
PT e sendo lenientes com as irregularidades dos demais partidos; iv) do judiciario que
atuava com parcialidade no julgamento de matérias relacionadas ao governo e aos
dirigentes do PT; v) da grande midia que cultivou e fez crescer um sentimento contrario
a esquerda e especialmente o “anti-petismo”, usando de uma estratégia eficiente, que
enfatizou aspectos negativos da conjuntura nacional a imagem do governo Dilma, da
esquerda e do PT.

Reagindo a todo esse contexto, o governo federal buscava meios de se manter
com alguma governabilidade e estabilidade, mas sem muito sucesso. O referencial
global do novo desenvolvimentismo estava em transicdo acelerada, enfraquecido e
dando espaco a novos mediadores e novas interpretacdes. Quando se materializou a
troca do governo em 2016, ocorreu a mudanga para uma nova etapa do referencial
global neoliberal. Neste processo, os mediadores que atuaram no tensionamento do
referencial global do novo desenvolvimentismo, foram os atores que incidiram para a
desestabilizagdo do governo. Mais do que subtrair o mandato de Dilma, a grande
motivacdo destes mediadores foi a implantacdo de um novo referencial global, dando
lugar para uma nova versao do Neoliberalismo.

Em Minas Gerais, também estava em curso um periodo de transicdo, em funcao
da posse de um governo do PT e porque todo o contexto nacional influenciou a cena
politico institucional do Estado. Fernando Pimentel foi titular no Ministério da Industria,
Comércio Exterior e Servicos (MDIC) entre 2011 e 2014, portanto, ligado diretamente
ao governo Dilma. Ao se candidatar ao governo de Minas Gerais, Pimentel formou uma
chapa tendo como vice o entao deputado estadual Anténio Andrade, do PMDB. Houve

diversas tentativas de retirar Fernando Pimentel do governo ao longo do mandado, o

%1 N3o se pretende aqui fazer uma analise do contexto extremamente complexo em que se desenrolou o
processo de impeachment de Dilma, mas trazer a tona alguns elementos que ajudam na compreensao
da transicdo do referencial global.
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gue seria uma espécie de repeticdo em Minas Gerais do cendrio politico nacional, com
a desestabilizacdo do chefe do executivo (PT) e a posse do seu vice, do PMDB.

N3o houve sucesso neste intento e Pimentel concluiu sua gestdo em 2018.
Entretanto, para chegar ao final do seu mandato, o governador precisou negociar muito
e fazer concessodes para diversos setores. Para barrar na ALMG os diversos pedidos de
impeachment do governador, ampliou-se o poder e a influéncia dos deputados aliados
no governo. Em meio a este cenario, o Estado passava por uma crise fiscal, com uma
gueda de 11% na arrecadagdo em termos reais, entre 2011 e 2016 (OLIVEIRA, 2017). No
inicio de 2015, as dividas de Minas Gerais totalizavam RS 79 bilhdes (BELISSA, 2015), o
gue deixou o governo sem recursos financeiros para investimentos. Por diversos
momentos, até mesmo os salarios dos servidores ndao foram pagos em dia, ocorrendo
atrasos e parcelamentos.

O governador tinha um perfil politico alinhado com o novo desenvolvimentismo.
Havia sido ministro do MDIC e estava entre as suas prioridades colocar os servicos do
Estado em apoio ao fortalecimento das areas da industria e do comércio, buscando o
aquecimento da economia. Em fungdo das prioridades estabelecidas pelo governador e
da pressao exercida pela crise fiscal, que exigia a ampliacdo da arrecadacao do Estado,
houve um esforco para induzir o aquecimento da economia mineira na gestdo de
Fernando Pimentel.

O governo mineiro realizou medidas para suprir deficiéncias em termos de
politicas publicas para segmentos sociais mais fragilizados, como agricultores familiares,
povos e comunidades tradicionais e trabalhadores rurais sem terra. Na Conferéncia
Estadual de SAN, realizada no inicio do seu mandado, Pimentel participou da abertura e
fez um pronunciamento destacando que segundo sua concepgao, “Seguranga Alimentar
ndo é apenas combate a fome, é politica de desenvolvimento”. Houve uma sinalizagao
do governador para a importancia da agenda de SAN na sua gestdo, que estaria ao nivel
de uma estratégia de desenvolvimento. Isso poderia ter indicado a definigdo de um novo
referencial setorial de SAN, caso tivesse sido materializado em acdes. Entretanto,
conforme serad discutido a frente, o governo de Fernando Pimentel teve muita
dificuldade para implementar suas propostas. O entrevistado 10 comenta o gesto do

governador relativo a agenda de SAN:
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No governo Pimentel, embora ndo tenha tido tdo gigantescos avancos
na Seguranga Alimentar, mas teve. Teve menos que a gente gostaria,
mas teve muitos, talvez mais do que outras pautas até. Ele prdéprio
abragou um pouco isso. [...]. Em varios momentos ele participou de
pautas, ele fez referéncia a seguranca alimentar, entdo havia uma
referéncia no governador, como esta pauta também é uma pauta
importante para o governo. Isso é uma sinalizagdao dentro de um
governo.

Uma acdo significativa na gestdo de Pimentel foi a criacdo da Secretaria de
Estado do Desenvolvimento Agrario (SEDA), atendendo a uma reivindicacdo dos
movimentos sociais do campo e do Consea-MG. A SEDA deu sequéncia ao trabalho
iniciado pela Subsecretaria de Agricultura Familiar®? e passou a mediar a consolida¢do
de um referencial setorial da Agricultura Familiar no Estado, centralizando as atencées
dos atores sociais envolvidos com esta tematica. O CEDRAF ampliou sua abrangéncia,
passando a ser uma instdncia de controle social de uma secretaria de Estado. Suas
reunides passaram a ter uma dinamica atrativa aos movimentos sociais, com a presenga
constante do Secretario de Estado titular da SEDA e demais representantes do governo.
Passaram a constar na pauta do CEDRAF debates sobre politicas publicas para a
agricultura familiar, SAN, convivéncia com o Semidrido, agroecologia, dentre outros
temas, assim como o controle social de projetos relacionados com a agricultura familiar.
Tudo isso constituiu um ambiente de otimismo em relagdao ao referencial setorial de
Agricultura Familiar que estava em implantacdo, apesar de haver uma conjuntura
desafiadora no plano geral, ao nivel estadual e nacional.

Em 2016, o CEDRAF passou por uma nova mudanca®?, no sentido de incorporar
mais representantes dos movimentos sociais e do Estado, ampliando sua
representatividade. A dinamica setorial da Agricultura Familiar liderada da SEDA, tendo
no CEDRAF um espaco colegiado dindmico e representativo, carreou as atencdes de

varios atores sociais, ndo apenas dos movimentos sociais, mas também de érgaos do

92 A Subsecretaria de Agricultura Familiar era uma estrutura vinculada & Secretaria de Estado de
Agricultura Pecuaria e Abastecimento (SEAPA). Com a criagdo da SEDA a SEAPA foi mantida.

% Movimentos sociais como a Federa¢do dos Trabalhadores na Agricultura Familiar (FETRAF-MG),
Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB), a Federacdo dos Pescadores Artesanais e Aquicultores
de MG, o Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA) e a Articulagdo das Mulheres do Campo foram
incorporados ao CEDRAF neste momento (MINAS GERAIS, 2016b).
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Estado. De maneira nao intencional, o CEDRAF contribuiu para o esvaziamento do

Consea-MG. O entrevistado 01 relatou desta maneira sua percepc¢do sobre o CEDRAF:

Se por um lado a gente criou a SEDA, criou o CEDRAF e isso foi
fundamental para as politicas, por outro lado, deu uma quebrada no
Consea, deu uma esvaziada. Por dois motivos: da uma esvaziada na
pauta e também pessoas e organiza¢cdes. Varias organizacdes
deixaram de militar dentro do Consea porque militava ali no CEDRAF.
Principalmente ligado ao campo, a producdo, a gestdo da agua, a
assisténcia técnica. [...]. O debate do agrotdxico, o debate da
agroecologia, isso é pauta de Consea.

O entrevistado 06 complementa esta percepcao sobre os temas debatidos e a

presenga de movimentos sociais no CEDRAF, que nao participavam do Consea-MG:

Todas as pautas de seguranca alimentar estavam sendo tocadas pelo
CEDRAF. E vocés estavam todos 13, fazendo aquele debate
maravilhoso. Quando eu ia numa plendria do CEDRAF, eu voltava
animado, poxa, é isso que é um conselho. [...] porque 13, os
movimentos que na pratica fazem acontecer a seguranga alimentar,
estavam. Levando o seu conteldo, o seu debate, as suas divergéncias,
guestionando o governo. La! O papel do Consea estava la. Entdo o
Cedraf virou a voz da maioria dos movimentos sociais que criaram o
Consea. [...]. Eu falava pelo amor de Deus, gente vai para o Consea! O
Consea é outro espacgo para ser ocupado. [...]. Quando eu vi aquelas
pautas, discutindo 13, os povos e comunidades tradicionais, as
normativas da agroecologia, acesso a agua, sementes, é isso o papel
do conselho. [...]. Era isso tudo que eu imaginava para o Consea.

O Consea-MG neste periodo passava por uma fase de Transicdo, que afetou o
seu ambiente interno. Ocorreram mudancas na presidéncia do Conselho e na
representagdo da sociedade civil, bem como a construgdao de um novo marco legal de
SAN para o Estado (assuntos que serdo abordados com mais detalhamento a frente).
Também houve influéncia dos fatores externos, como a mudanca no referencial global,
a transicdo d4spera ocorrida na presidéncia da republica, as mudangas no governo
estadual a instabilidade politica em Minas Gerais. Todos estes fatores colocam a
TRANSICAO como a principal caracteristica desta fase, marcada por incertezas quanto
ao futuro, pois estes processos de transicdo ndao estavam ocorrendo de forma
harmoniosa. Assim, nesta dissertacdo sera adotada a denominacdo “Consea Transi¢éo”

para designar o conselho neste periodo de 2015 a 2018.
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Em relacdo ao Consea-MG e as acOes de SAN, este foi um periodo onde a
mobiliza¢do social e a participacdo perderam forca, destacando-se a presenca do Estado
na formulagdo e execugdo de politicas de seguranga alimentar e nutricional. O enfoque
no DHAA se manifestou principalmente pelo fortalecimento da alimentagdo escolar,
trazendo alguns aspectos de intersetorialidade. Outro tema fortalecido foi a agricultura
familiar, que cresceu no setorial de SAN, assim como se consolidou um referencial
setorial da Agricultura Familiar. Foi uma fase em que o Consea-MG perdeu espaco e
outros atores sociais se destacaram na mediacdo do referencial setorial de SAN, em
especial duas estruturas governamentais: a SEDA e a Secretaria de Estado de Educacao.
Em fungdo disso, nesta dissertagao, caracterizamos o referencial setorial de SAN de MG
deste periodo como sendo de “Centralidade no Estado, foco na Agricultura Familiar e
Alimentagdo Escolar”.

Houve uma diminuicdo das atividades do Consea-MG e ocorreram apenas trés
reunides plendrias por ano em média (em 2015, 2016 e 2017 houve trés reunides em
cada ano, em 2018 foram quatro reunides), o que pode ser considerado pouco, em se
tratando de um conselho com a complexidade e a importancia do Consea-MG. Levando
em conta que nos periodos anteriores a média foi entre quatro e seis reunides por ano,
houve um arrefecimento na dinamica do conselho.

O Consea-MG iniciou este periodo sem nenhuma mudanca nas suas atribuicdes
ou na sua forma de atuar. Entretanto, com a reducdo da arrecadag¢do no Estado, desde
o periodo anterior houve cortes de pessoal e o conselho perdeu uma parte significativa
da sua equipe. A estrutura das comissdes regionais continuava ativa e demandava muito
trabalho da assessoria, pois a cada dois anos havia eleicdo nas 25 comissdes regionais.
Os processos eletivos ocorriam de forma ndo coincidente e durante o ano inteiro havia
comissdes elegendo seus representantes. Nestes momentos em que se realizavam
plenarias regionais eletivas, crescia a necessidade de auxilio dos assessores.

Todo esse processo, junto com as demais atribuigdes consumia muito tempo da
equipe técnica, que jd estava reduzida. Em algumas regides, as CRSANS estavam
desmobilizadas, o que aumentava o esforco da equipe. Estas dificuldades foram

descritas pelo entrevistado 06:

O Consea ficou de 2015 até 2018, tentando, por todos os meios
possiveis, junto com o corpo de conselheiros, desenvolver a¢des de
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politicas publicas. Mas a maior parte da energia era para fazer eleicdo
de Conselheiros. Eram 25 comissdes regionais, cada uma com uma
dindmica, com um regimento préprio e muitas nem funcionavam. Mas
tinha que fazer, ou ia desequilibrar, ou talvez até comprometer a
representacdo estadual. A equipe do Consea passava todo o ano
fazendo elei¢cGes, era uma agenda pesada! A cada semestre, eram 12
viagens. E ndo deixava processos organizativos consolidados nas
regides. Era a eleicdo pela eleicdo, ndo havia tempo para conhecer as
demandas da regido, dialogar com elas e garantir a qualidade da
participacdo. Ndo era possivel envolver os movimentos sociais que
tocavam as pautas da seguranca alimentar, porque era aquilo que era
possivel. A pauta interna, institucional, tinha mais dedicacdo para ela
do que a verdadeira missao do Consea.

O contexto era outro, as condi¢des de trabalho estavam diferentes e a equipe
era menor, entretanto, as atribui¢Ges e a estrutura regionalizada eram as mesmas. As
mudancas na estrutura de representacao regional e na direcdo do Consea-MG foram
objeto de reivindicacdo dos movimentos sociais durante a campanha eleitoral de 2014,
mas o ano de 2015 transcorreu sem grandes alteracdes. A mudancga na coordenacdo do
conselho veio a se efetivar em junho de 2016, com a troca do presidente ocorrendo pela
primeira vez, apdés 17 anos de funcionamento do Consea-MG. Coube a nova
coordenacdo fazer a transicdo do conselho, estabelecendo novas referéncias e
implantando as mudancas que foram pleiteadas. Assim, novas metodologias de trabalho
emergiram, entretanto, ndao foram bem aceitas por todos os conselheiros. Neste periodo

de transicdo houve dificuldades e resisténcias, conforme descrito pelo entrevistado 10:

Foi muito trabalho, fazer a transicdo politica da saida do [presidente
do Consea] ao mesmo tempo que se continuava fazendo as elei¢coes
das comissOes regionais. Ele era aquela figura, que representava o
Consea. Ai quando ele sai, vocé também tem que reconstruir a
referéncia, ficar parecido com outros conselhos. O que que é a
referéncia do CEDRAF? E o CEDRAF. N3o é uma figura de alguém. O
que que é a referéncia do Conselho de Satude? E o conselho de Satde.
O Consea precisava fazer essa transicdo e criar vida prépria [...], o que
também foi um processo de construgdo. Ai tem as vdrias questdes
internas. Umas pessoas queriam aquela transi¢cdo e outras ndo. As
forgas, umas puxando para coisa andar, e outras puxando para a coisa
andar para trds. Vocé tem estas quebras de bracgo cotidianas. Que sdo
as coisas do dia a dia também, que as vezes travam. E travaram muita
coisa.
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As organizag0es sociais que pediram mudangas no Consea-MG estavam fora do
conselho e as pessoas que faziam parte como conselheiros ndo reivindicaram a
transicdo. Quando o novo presidente tomou posse, enfrentou resisténcia de
conselheiros e membros da equipe que ndo estavam satisfeitos com as decisdes que
estavam sendo tomadas. Assim, havia dificuldade nas reunides para tratar dos assuntos
em pauta e conseguir uma dinamica de participacdo mais efetiva dos conselheiros.

Algumas situagdes de dificuldades nas plenarias foram descritas pelo entrevistado 06:

Tinha um bloco dos conselheiros mais antigos. [...] esse bloco era o
bloco do contra. S6 o discurso da negatividade: ndo adianta fazer
proposta, porque esse governo ndo ta nem ai mesmo. Botaram o pé
na parede: ndo temos nada a dizer. Entdo tinha esse tipo de reacao,
mais negativa. [...]. E tinha pessoas que ndo focavam naquele debate
que estava sendo feito, ndo adentravam na pauta que estava em
discussdo, mas falavam para o governo, usavam o Consea como um
Palco para criticar o governo.

Neste periodo, em funcdo de todas as dificuldades internas e de contexto
descritas anteriormente, o Consea Transi¢cdo ja ndo estava mais tdo atuante como nos
anos anteriores. Aos poucos, foi perdendo a sua condicdo de principal mediador do
referencial setorial de SAN em Minas Gerais. Apesar disso, o Consea Transicado liderou
uma iniciativa que resultou na revisao da base legal do Sistema Estadual de SAN, com a
aprovacdo da lei 22.809 em 29 de dezembro de 2017 (MINAS GERAIS, 2017),
regulamentada pelo decreto 47.502 de 2 de outubro de 2018 (MINAS GERAIS, 2018).
Desta vez, foi muito mais dificil superar todas as etapas do processo politico e legislativo.
Desde a elaboracdo da proposta até a lei ser sancionada no final de 2017 e depois ser
regulamentada no final de 2018, foram dois anos de trabalho. Diversas mudangas no
Consea-MG, que haviam sido objeto de reivindicacdo pelos movimentos sociais anos
antes, foram definidas a partir do novo marco legal. A principal alteracao foi o processo
de representacdo da sociedade civil, que deixou de ser através das comissdes regionais
e passou a ser através de um edital de chamamento publico para os diversos tipos de
organizacbes e movimentos sociais ndo governamentais, federacdes, redes e outros. A

dificuldade enfrentada pela equipe do Consea-MG foi destaque para o entrevistado 10:

Teve esse esforco, de discutir a lei, aprovar a lei e mudar a lei, foi um
processo imenso, de meses, mais de ano. Quando aprovou a lei e fez
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o processo de eleicdo, ja era final do governo, no apagar das luzes. [...].
Fazer essa mudanga interna do Consea ao mesmo tempo que fazia o
processo de continuar as elei¢gdes regionais, porque obrigatoriamente
tinha que ter, foi muito, consumiu demais o conselho. Conseguiram
cumprir, fazer a transi¢do. Foi uma gestdo intensa, porque conseguiu
fazer o mais dificil, que era justamente essa transicao.

Houve neste periodo um esfor¢o no governo para implementar uma agenda de
SAN. Uma acdo neste sentido foi a criacdo, em 2015, da Camara Governamental
Intersetorial de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel de Minas Gerais
(CAISANS-MG)94, substituindo o CTSANS. A coordenacdo da Caisans ficou a cargo da
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG) (MINAS GERAIS, 2015). A
agenda de politicas de SAN se fortaleceu em algumas areas do governo, em secretarias
e ou diretorias estratégicas para a SAN. O entrevistado 10 destaca as a¢des de SAN que
tiveram mais atencdo do governo e o distanciamento do Consea em relacdo a

implementagao de uma agenda de SAN neste periodo:

O Consea estava passando por esse processo longo de reestruturagdo
[...]. E varias dessas dinamicas dessas politicas publicas, estavam
acontecendo por forca das proprias secretarias. [...]. Entdo as
secretarias abracaram causas e fizeram ag¢des que promoviam a
seguranca alimentar e nutricional, independente de ter um Consea
pressionando que fizesse. Entdao por exemplo, o programa de Reducao
da Pobreza Rural, ndo passou pelo Consea. [...]. A SEDESE também
tinha assento no Consea, mas isso ndo foi construido muito em didlogo
com o Consea. Ai na hora que chega um governo em que essas pautas
crescem, nas secretarias que executam, o Consea ja estava de fora,
desde antes. E ai o Consea fez varios movimentos para se inserir nisso,
para mostrar, olha, isso também é seguranca alimentar, a gente quer
estar ai também acompanhando.®

Apesar desta leitura mais otimista demonstrada no depoimento acima, nem

todos tiveram a mesma percepgao do desempenho do governo estadual neste periodo.

% Através do Decreto 46.792 de 02 de julho de 2015.

% Em 12 de janeiro de 2016, foi aprovada a Lei 21.967, mediante a qual o governo de MG atualizou o
Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) 2016-2027. Um dos objetivos estabelecidos foi a
reducdo da pobreza rural, que deveria ser alcangado mediante a realizagdo de 30 agGes, organizadas em
trés eixos de atuagdo: acesso a servigos publicos, beneficios e transferéncia de renda (assisténcia social,
educacdo e saude); inclusdo produtiva (assisténcia técnica rural e extensdo rural, seguranca alimentar e
nutricional, trabalho e renda); e infraestrutura (energia, saneamento e transporte). A elaborag¢do do
PMDI esteve sob a responsabilidade da SEPLAG e da Fundac¢do Jodo Pinheiro (FIP) (MINAS GERAIS,
2016a).
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A chegada do PT ao executivo de Minas Gerais gerou expectativas nos militantes dos
movimentos sociais em relacdo a implementacgdo das politicas publicas inclusivas e de
garantia dos direitos relacionadas com SAN, reforma agraria, agricultura familiar e
outros temas. Entretanto, alguns acontecimentos marcantes durante o mandato foram,
aos poucos, tracando um contorno ao governo de Pimentel fora do esperado, gerando
frustracdo até mesmo a grupos aliados. Estdo listados a seguir, alguns fatos marcantes
ocorridos durante a gestao de Fernando Pimentel que influenciaram muito o

desempenho do seu governo:

A instabilidade no cenario politico nacional, que culminou com a mudanca
no referencial global e a volta do neoliberalismo, a partir da retirada de
Dilma Rousseff da presidéncia no primeiro semestre de 2016;
Ainstabilidade politica estadual e as sucessivas tentativas de impeachment
do governador lideradas pelo vice-governador. Este contexto influenciou
negativamente a opinido publica e criou uma animosidade em relagdo ao
governo. Para contornar a situacdo e garantir alguma estabilidade no
campo politico, Pimentel precisou fazer diversas concessdes aos
deputados que se mantiveram fiéis, diminuindo a margem de acdo do
governador;

O agravamento da crise fiscal e a queda de receitas (OLIVEIRA, 2017), com
cortes nos orgamentos de todas as secretarias do governo e parcelamento
dos salarios dos servidores (CUNHA, 2018). Apds a posse de Temer como
presidente da republica, a situacdo ficou ainda mais dificil, pois os repasses
de recursos da Unido para Minas Gerais foram reduzidos (LINHARES, 2018).
Com o orcamento comprometido para pagamento das despesas basicas de
custeio e amortizacdo das dividas, o governo ficou com baixa capacidade
de acao;

Os desdobramentos do rompimento da barragem de rejeitos da
mineradora Samarco, ocorrido em outubro de 2015, no distrito de Fundao,
municipio de Mariana. A atitude do governador Pimentel apds o evento foi
interpretada pela sociedade civil organizada como apressada e parcial na
defesa dos interesses da empresa causadora do crime ambiental (ROSA,
2019). Muitos movimentos sociais aliados sentiram um grande
desconforto e se tornaram mais duros no dialogo com o governo. Outros
grupos menos envolvidos e mais independentes, como parte da academia

e simpatizantes do ambientalismo passaram a ter uma imagem muito



183

negativa do governador e a se relacionar de forma mais aspera com o

governo®®;

O somatdrio destes eventos deixou o governo com pouca capacidade de acao,
limitado em termos de recursos para investimentos publicos ou até mesmo para
executar os programas e projetos basicos do governo. Fernando Pimentel teve que
administrar também a pressao exercida por deputados que cobraram um preco alto por
sua fidelidade ao governador, exigindo os mais diversos tipos de retribuicao. A gestao
de Pimentel foi também um governo de transicdo, que passou o tempo todo procurando
se firmar e alcancar melhores condi¢bes para poder deslanchar, porém sem muito
sucesso.

Diante de um governo assoberbado com inumeras dificuldades e de movimentos
sociais com frustracdes em relacdo as suas expectativas iniciais, a estratégia de
negociacdo coletiva dos movimentos sociais, iniciada durante a campanha eleitoral de
2014, com a constituicdo da “Plataforma Unificada”, se desfez, dando espago para as
negociagoes individuais de cada organizacdo social. O que parecia ser o surgimento de
um mediador coletivo de grande envergadura, bem inserido e articulado com as
dindmicas dos movimentos sociais, ndo durou muito tempo, conforme descrito pelo

entrevistado 01:

Na véspera da eleicdo de 2014 a gente conseguiu fazer um nivel de
organizacao que a gente chamou de Plataforma. [...]. Mas depois a
gente foi vendo que algumas organizagGes que foram se estruturando
melhor [...] eles acabavam fazendo um movimento direto, entre o
movimento e o gestor, pulando esse espaco coletivo.

% Pouco tempo depois do rompimento da barragem, o governador Pimentel assinou um acordo que
envolveu a mineradora, a Unido e os estados afetados, onde a responsabilidade pela reparagdo dos
danos foi transferida para a Fundag¢do Renova, uma organizagdo ndo governamental criada pela
Mineradora Samarco. A Fundagdo Renova possui or¢amento superior a RS 12 bilhdes e tem como
mantenedora a Samarco Minerac3o, além das mineradoras Vale e BHP Billiton Brasil (ROSA, 2019). Para
saber mais sobre o crime da Samarco, sugere-se a leitura da tese de doutorado de Debora Viana da Rosa
(UFMG), em:
https://repositorio.ufmg.br/bitstream/1843/32734/1/TESE%20IMPRIMIR.pdf. Para saber mais sobre a
Fundagdo Renova veja em: https://www.fundacaorenova.org/a-fundacao/
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Da mesma forma, o entrevistado 06 discorreu sobre as negociacdes realizadas
por cada organizacdo, sem uma articulacdo coletiva e a dificuldade para o Consea-MG

se colocar novamente como mediador:

[...] juntou os sete documentos que tinham sido apresentados para o
Pimentel, para virar a plataforma dos movimentos sociais. [...] depois
tivemos o protagonismo de movimentos muito fortes, negociando por
conta proépria, cada um com seu quadradinho, cada um negociando
por conta prépria. [...]. Eu ndo sei que papel o Consea vai cumprir de
agora para frente [...] mas se o Consea conseguisse virar esse
mediador, para dialogar com esse conjunto, estabelecendo seu espaco
e o seu papel de conselho, aquele conselho que negocia politica
publica, que monitora o plano e unificar a pauta, atuar naquilo que
une todo mundo.

Durante a pesquisa de campo, foi possivel recolher impressées antagdnicas em
relacdo ao governo Pimentel e as politicas de SAN. Alguns entrevistados foram
categoricos, afirmando que a SAN nao foi uma prioridade para este governo e que nada
de efetivo teria ocorrido. Outros manifestaram opinides diferentes, ao afirmar que neste
governo nao foi implantado um programa especifico de SAN, como em periodos
anteriores, mas que diversos projetos existentes foram potencializados, fortalecendo a

seguranga alimentar. Esta perspectiva foi detalhada pelo entrevistado 10:

No governo Pimentel [...] ocorreram vdrios processos intersetoriais de
politicas publicas relacionadas com a SAN: enfrentamento da pobreza
rural, algumas a¢Oes que a SEDA fez, de alimentagdo, elas eram
intersetoriais, promoviam seguranca alimentar e nutricional, mas ndo
necessariamente tinham este carimbo. [...]. Por exemplo, a compra da
agricultura familiar, pela educagdo. [...]. A alimentacdo escolar
estadual, nunca, antes do Pimentel, teve recurso a mais para a compra
de alimentos. [...]. E contratar nutricionistas para as superintendéncias
regionais [de educacdo], que era um pleito antigo do Consea. [...]. Nos
governos anteriores, era por exemplo, os programas Prosan,
Prodasan, Cultivar, Nutrir e Educar. O que aconteceu no Governo
Pimentel, avangou muito mais do que um programa. Era compra da
Agricultura Familiar sendo fomentada em toda a rede, com técnico 1a
na superintendéncia, ajudando isso acontecer. Foi muito mais do que
um programa.

Em funcdo das dificuldades enfrentadas pelo Consea Transicdo descritas
anteriormente, o conselho perdeu forca na sua condicdo de mediador do referencial

setorial de SAN e outros atores sociais se destacaram neste setor, passando a ocupar o
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espaco da mediagdo. Certos programas e projetos conectados com a seguranga
alimentar e nutricional cresceram no governo, independente da acdo do Consea
TransicGo. Quem mais se destacou neste sentido foi a SEDA e a Secretaria de Estado da
Educacdo (SEE).

Recém-criada, a SEDA atraiu a atencdo de muitos atores sociais relevantes,
incorporou a agenda de politicas para agricultura familiar e se configurou na condicdo
de mediadora no Referencial Setorial de Agricultura Familiar. O CEDRAF e a SEDA
lideraram a elaboragdo de um Plano Estadual de Reduc¢do do Uso dos Agrotdxicos, tendo
o Consea Transigcdo e a Emater-MG como parceiros. A iniciativa teve seu inicio em 2016
e contou com amplo apoio dentro do governo e da sociedade civil, sendo lancado
oficialmente pelo governador em setembro de 2018. A SEDA conseguiu certo avango em
direcdo a intersetorialidade e ndo se restringiu a uma atuacdo sobre o Rural. Desta
forma, ganhou espaco também no referencial setorial de SAN e ocupou parte do espaco
deixado pelo Consea-MG.

A SEE se destacou na execucdo de acdes de SAN principalmente em funcdo do
PNAE, um programa de grandes proporcdes e que recebeu modificacdes importantes,
onde dois aspectos se destacaram neste sentido. Um deles foi a incorporacdo de 53
profissionais da nutricdo, sendo um para cada uma das superintendéncias regionais de
ensino e mais seis no 6rgdo central em Belo Horizonte (MINAS GERAIS, 2016d). Esta era
uma reivindicacdo antiga do Consea-MG, discutida nas conferéncias estaduais de SAN.
A presenca destes profissionais era uma condigao importante para adaptar os cardapios
a cultura alimentar regional, marcada pela presenca de trés biomas diferentes no estado
e de uma grande variedade de alimentos. Outro destaque foi o acréscimo de recursos
para a alimentacdo escolar. Minas Gerais recebia em 2016 RS 150 milhdes por ano do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) para a alimentagdo escolar (RS
0,30 de repasse per capita) e passou a dobrar o valor repassado para as escolas da rede
estadual, com recursos do Estado. O objetivo foi melhorar a qualidade e a variedade dos
alimentos oferecidos aos estudantes, segundo os documentos da SEE (MINAS GERAIS,
2016¢). A gestdo de Pimentel ndo conseguiu manter esta medida até o final do seu
mandato.

Nas eleicoes para governador em 2018, mais uma vez houve o confronto entre

PT e PSDB, onde o governador Fernando Pimentel (PT) tentava a reeleicdo e o Senador
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e ex-governador Antonio Anastasia (PSDB) buscava o seu retorno ao executivo estadual.
O resultado foi de certa forma surpreendente, pois o vencedor foi Romeu Zema,
empresario até entao pouco conhecido, que iniciou a campanha tendo 3% das intengdes
de votos pelas pesquisas eleitorais, mas recebeu 43% dos votos no primeiro turno e 72%
no segundo turno. Pimentel obteve somente 23% dos votos, fincando em terceiro lugar.
O segundo turno foi disputado entre Zema e Anastasia, que terminou o primeiro turno
em segundo lugar com 29% dos votos e obteve 28% no segundo turno.

Além das atividades ja descritas, o Consea Transicdo se ocupou com a
participacdo em acoes pela defesa dos direitos, especialmente o Direito Humano a
Alimentagdo Adequada (DHAA), apds a mudanga do referencial global, em 2016. Ao
nivel nacional foram desencadeadas campanhas de defesa dos conselhos, em especial
o Consea Nacional e das politicas publicas de SAN ao nivel federal, que passaram a ser
objeto de desmonte pelo governo de Michel Temer.

No final do periodo do Consea Transigdo, foi elaborado um novo Plano Estadual
de SAN com acdes para o biénio 2018 e 2019%’. Uma das Ultimas acdes do Consea-MG
em 2018 foi a recomposicao da representacdo no conselho, apés a aprovacao do novo
marco legal. A plenaria de posse dos novos conselheiros, eleitos a partir de um edital de
chamamento das organiza¢Ges sociais, ocorreu no dia 4 de dezembro de 2018, nos
ultimos dias da gestao de Fernando Pimentel a frente do governo de MG. Nesta fase
final, mudou-se a condicdo de discutir como implementar politicas de SAN, debatendo
indicadores e parametros de efetividade das politicas entre outros elementos da
execucdo. Ao invés disso, o discurso e as acdes do Consea-MG passaram a ser no sentido
de defender a manutencdo de um portfélio de politicas de SAN ao nivel nacional,
estadual e municipal. Como o referencial neoliberal ndo parece estar em vias de se
enfraquecer no curto e médio prazo, a defesa de politicas e direitos devera ser uma
prioridade para os proximos anos.

O quadro 14 a seguir, traz um resumo do periodo do Consea Transi¢do, entre
2015 e 2018, quando se estabeleceu um referencial setorial de SAN baseado na

“Centralidade no Estado, foco na Agricultura Familiar e Alimentagéo Escolar”.

97 |V Plano Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel de Minas Gerais 2018/2019. Para
visualizar ou baixar, acesse:
https://drive.google.com/file/d/1Qyy_s5KrfBb9Dv-uGNNMArfWCgEolGzr/view
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Relagdo entre

Referencial Ref. Global e Principais O Governodo | As Realizagoes

Setorial de SAN | Ref. Setorial de Mediadores Estado do Consea
SAN

Centralidade no A transicdo no Secretaria de A gestdo de Transi¢Oes
Estado, foco na referencial global Estado do Fernando internas e
Agricultura afetou todos os Desenvolvimento | Pimentel do PT foi |externas
Familiar e setores; Agrario - SEDA; marcada pela ocasionaram
Alimentacgdo As politicas de SAN | Secretaria de instabilidade, sem | muitas
Escolar 30 nivel nacional Estado da seguranca da dificuldades;
Menor comegam a ser Educacdo — SEE; continuidade do | consea se
mobilizagdo social | desmontadas; Consea-MG. mandato; manteve como
e participagdo. 0 agravamento da A mudanga no mediador do
Ganha forca a crise fiscal imp&e governo do Referencial
presenca do limites mais Estado apds trés setorial de SAN,
Estado, na severos ao mandatos mas perdeu
formulagdo e referencial setorial consecutivosdo | espago para a SEE
execugao de PSDB em um e a SEDA;

politicas;
Dois grandes
temas sao
priorizados:
Agricultura
Familiar e
Alimentacdo
Escolar;

A centralidade do
Estado afeta o
papel do
mediador na
condugdo das
politicas de SAN;

SEDA e SEE se
tornaram
mediadores no
referencial
setorial de SAN.
Cenario politico
institucional de
incertezas afetou
negativamente, o
Consea-MG e
demais atores
sociais

de SAN;

O fortalecimento
da alimentacao
escolar ficou
limitado pelo
orgamento, assim
como as agles da
SEDA e do Consea,
que tiveram
perdas pelo
contingenciamento
dos recursos.

sistema politico
polarizado entre o
PSDB e o PT,
gerou dificuldades
de conformar
uma nova gestao;

O contexto
nacional
conturbado e as
varias tentativas
de impeachment
do governador,
fragilizou sua
imagem e
influenciou de
forma negativa
nas condigcGes de
governabilidade;

O governo teve
gue ceder espaco
aos deputados
estaduais para
nao sofrer um
impeachment;

O cenario politico
afetou a
economia e
agravou a crise
fiscal que estava
em curso.

O processo de
transi¢ao na
presidéncia do
conselho foi
MOroso e gerou
tensdes no
ambiente interno;
Equipe e
orgamento
reduzidos
aumentaram as
dificuldades;

Aprovado um
novo marco legal
para a PESANS;

Alterada a forma
de composicdo do
conselho. Saiu a
representagao
por CRSANS e
entrou um
sistema de
chamamento das
organizacgOes da
sociedade civil,
em um processo
concluido no
ultimo més de
2018.

Fonte: elaborado pelo autor (2020).
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Este periodo foi marcado por instabilidade no contexto econémico, politico e
social, levando a uma mudanca no referencial global. Também foi um periodo de
vicissitudes no plano estadual, em um cenario complexo que influenciou o Consea-MG.
Todos estes elementos conformaram uma fase marcada pela transicdo em varios
aspectos. A mediagdo do referencial setorial de SAN foi liderada pela SEDA e pela SEE,
em um processo de perda de forca e de espaco do Consea-MG. As politicas de SAN foram
centradas na acao do Estado e estiveram focadas na agricultura familiar e na
alimentacdo escolar.

Na proxima secdo, sera apresentada uma breve sintese dos quatro periodos
analisados, de forma a facilitar a compreensao do leitor em relacdo a trajetdria do

Consea-MG de uma maneira mais ampla, perpassando cada uma das fases discutidas.

6.5. Entre Referenciais: uma Sintese dos Periodos do Consea-MG

Quatro fases distintas marcaram a trajetdria do Consea-MG, que se definiram a
partir dos papéis assumidos pelo conselho diante das diferentes configuracdes do
referencial global e do contexto politico institucional estadual. Em cada uma destas
fases, ndo sé o Consea-MG se distinguiu em relacdo ao periodo anterior, como também
os demais atores, os referenciais setoriais de SAN e as politicas publicas que foram
instituidas se diferenciaram entre si. Em termos da atuacdo do Consea-MG, houve em
guase todo o tempo uma légica de continuidade, onde cada etapa foi uma construgao
elaborada a partir das bases estabelecidas anteriormente.

No quadro 15, apresenta-se uma sintese dos quatro periodos analisados, de
forma a permitir um olhar rapido sobre as principais caracteristicas que os diferenciam
em termos dos referenciais setoriais de SAN e a relagdo com o referencial global, os
principais mediadores, as caracteristicas dos governos e as realizacdes do Consea-MG e

cada periodo.



Quadro 15 - Sintese dos referenciais e mediadores nos periodos entre 1999 e 2018 (continua)
Periodo ReferenusaL'S\Ietorlal de Rela;:: ::t:':ei;edf;GSZI:al € N:::::’:::S O Governo do Estado As Realizag6es do Consea
Mobilizagdo para a Agenda Tensionamento com o FBSSAN; Gestdo de Itamar Franco, Criagdo do Instituto de Terras de
Publica referencial do neoliberalismo; FMSSAN; em oposi¢do ao governo (ITER);
A Mobilizagao social para Mobilizagdo social como CONSEA-MG; federal, disputando a Parceria com a Pastoral da Crianga
pautar a agenda; instrumento para superac¢do das | EMATER-MG interpretagdo do e 0 governo;
Criagdo do Consea; iniquidades, quando o Estado referencial global; Implantagdo das Comissoes
1999 3 Trazer para o debate publico e |estd enfraquecido na Governo apoia a instalagdo RegioNnais (CRSANS); i
2002. a agenda do Direito Humano a |capacidade de atuar nas do Consea e as propostas | Criagdo do Programa Mutirdao Pela
Alimentagdo Adequada, politicas sociais; preconizadas pelo Seguranga Alimentar e Nutricional
Consea o . foe . - -
Criativo Superagdo da Fome e garantia |Politicas estaduais de SAN como conselho. em Minas Gerais (Prosan).
dos direitos; forma de tencionar o referencial
Prioridades: Materno infantil, |global que negava a
trabalhadores rurais sem-terra |importancia deste setorial;
e agricultores familiares. Mediadores atuam na
configuragdo de um referencial
setorial inédito.
Mimetismo da Agenda O novo desenvolvimentismo Consea-MG; Dois mandatos Consea media a implementagao
Federal fortalece o Estado e as politicas | FMSAN; consecutivos de Aécio do Fome Zero no estado,
Institucionalizagdo da na superagdo da fome e Emater-MG. Neves, em oposi¢do ao buscando garantir a manutengdo
participacdo e das politicas garantia do DHAA; governo Lula, com ampla dos objetivos, pressupostos e
publicas; Incorporadas as politicas e maioria na ALMG; metodologia do programa;
A agenda publica é federal, acoes do Fome Zero em MG ao Adesdo as politicas Aprovada a LOSAN Estadual de
2003 a sendo institucionalizada de nivel do estado e dos publicas federais, com os MG e a LOSAN nacional;
2010, forma mimética; municipios; programas sendo Implantagdao mais efetiva do
Minas Gerais adere ao Institucionalizagdo de politicas apresentados ao povo Prosan;
Consea . . . o L -
Garantidor conjunto das politicas ganha forga. E constituida a mineiro como sendo CRSANS tem sua consolidagdo,

nacionais de SAN;
Busca-se principalmente a
garantia do acesso as politicas.

Losan Nacional e a Estadual;
Fome Zero traz a
institucionalizagdo da
mobilizagdo social;

Consea Nacional é recriado e
sdo estimulados os Consea
Estaduais.

gestados pelo governo de
MG;

Apoio ao Consea, mas cria
dificuldades ao tentar
executar politicas federais
sem o controle social do
Consea.

com milhares de pessoas inseridas
na agenda publica de SAN;
Consea com equipe permanente e
amplia seu orgamento.

Exclusdo do FMSAN no Consea e
término das agdes do Férum.

Fonte: elaborado pelo autor (2020).
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Quadro 15 - Sintese dos referenciais e mediadores nos periodos entre 1999 e 2018
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Periodo Referencial Setorial de SAN Relagdo entre. Ref. Global Prlr!mpals O Governo do Estado As Realizagoes do Consea
e Ref. Setorial de SAN Mediadores
Institucionalizagao de uma agenda Referencial global do Novo Consea-MG; Antbnio Anastasia até abril de 2014, | A atuagdo como mediador atinge
mineira de SAN em busca da Desenvolvimentismo, com Subsecretaria de |substituido por Alberto Pinto Coelho; |um ponto alto;
intersetorialidade viés mais forte para o Agricultura Gestdo de continuidade, se Iniciativas do Consea se
MG institucionaliza as politicas, aquecimento da economia e | Familiar. diferenciou por ndo adotar a postura | materializaram, com a
constituindo um arcabougo de menor forga do setorial de de adesdo das politicas federais; Institucionalizagdo de propostas;
politicas estaduais; superac¢do da fome e DHAA Maior espago para a criatividade, Criagdo da Subsecretaria de
Mais flexibilidade dos limites do ao nivel nacional; favoreceu o surgimento de Agricultura Familiar;
2011 a 2014 |setorial de SAN e melhores condi¢gGes |Governo estadual faz inovagoOes na esfera estadual; Aprovacgdo na ALMG de seis leis
Consea de mediagdo do Consea-MG; tensionamento constante ao Aprofundamento no gerencialismo que instituiram politicas publicas
Maturidade |Emergiram a intersetorialidade e a referencial global; dentro da administragdo publica. para a SAN;
agricultura familiar no setorial de Critica discursiva ao global e Enfraquecimento das CRSANS;
SAN; adogdo de politicas publicas Distanciamento dos movimentos
A intersetorialidade foi introduzida, diferenciadas do governo sociais;
mas nao se consolidou; federal;
N3o surgiram politicas novas federais, | No estado, existe mais
com aperfeigoamento do que ja espago para a criagao.
havia.
Centralidade no Estado, foco na A transi¢do no referencial Secretaria de Fernando Pimentel, com Transigdes internas e externas
Agricultura Familiar e Alimentagao global afetou todos os Estado do instabilidade, sem seguranca da geraram muitas dificuldades;
Escolar setores; Desenvolviment |continuidade do mandato; Consea se manteve na mediagdao
Menor mobilizagdo social e Politicas de SAN ao nivel o Agrario - SEDA; | A mudanga apds trés mandatos do no setorial de SAN, mas perdeu
participagdo. Ganha forga a presenga | nacional comegam a ser Secretaria de PSDB em um sistema polarizado espago para a SEE e a SEDA;
do Estado, na formulagdo e execugdo |desmontadas; Estado da entre PSDB e PT, gerou dificuldades | A transi¢do na presidéncia do
de politicas; Agravamento da crise fiscal |Educagdo —SEE; |de conformar uma nova gestdo; conselho foi morosa o e gerou
Consea Dois temas priorizados: Agricultura impGe limites mais severos Consea-MG. O contexto nacional conturbado e as |tensGes internas;
Transicdo, |Familiar e Alimentagdo Escolar; ao referencial setorial de tentativas de impeachment do Equipe e orgamento do Consea-
entre 2015 a |Centralidade do Estado afeta o papel |SAN; governador, fragilizaram a sua MG foram reduzidos;
2018 do mediador na condugdo das O fortalecimento da imagem e influenciou de forma Novo marco legal da PESANS foi

politicas de SAN;

SEDA e SEE se tornaram mediadores
no setorial de SAN;

Cenario politico institucional de
incertezas afetou negativamente, o
Consea-MG e demais atores sociais.

alimentagdo escolar ficou
limitado pelo orgamento,
assim como as agdes da
SEDA e do Consea, que
tiveram perdas pelo
contingenciamento dos
recursos.

negativa nas condi¢cGes de
governabilidade;

O governo cedeu espago aos
deputados estaduais para ndo sofrer
impeachment;

O cendrio politico afetou a economia
e agravou a crise fiscal.

elaborado e aprovado;

Alterada a forma de composi¢do
do conselho. Adotado um sistema
de chamamento das organizagGes
da sociedade civil, em um
processo concluido no ultimo més
de 2018.

Fonte: elaborado pelo autor (2020).
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Pode-se afirmar que nao foi somente o Consea-MG que passou por mudancas
importantes, vindo a ter quatro fases distintas no periodo compreendido entre 1999 e
2018. Também a politica de SAN de Minas Gerais teve quatro periodos diferenciados,
coincidentes com as fases do Consea-MG descritas nesta dissertacdo, onde distintos
referenciais setoriais de SAN foram delineados. Em um processo de multipla influéncia,
os atores sociais mudaram a politica, que por sua vez influenciou as mudangas nos
atores sociais. No quadro 16, apresenta-se uma linha do tempo com os principais

eventos presentes na trajetoria do Consea-MG.

Quadro 16 - Linha do Tempo do Consea-MG entre 1999 e 2018 (continua)

Ano Evento
1999 Criacdo do CONSEA-MG, através do decreto n? 40.324 de 23/03/1999
1999 Criacdo do FGrum Mineiro de SAN

1999 |Celebrado o 12 Convénio entre o Governo de MG e a Pastoral da Crianga

Criagdo do Instituto de Terras de MG — ITER, através da lei n? 13.468 de

2000 147/01/2000
2001 Criacdo das ComissOes Regionais de SANS, através do decreto n? 41.780 de
26/07/2001

Criagdo do PRO-PEQUI — Programa Mineiro de Incentivo ao Cultivo, a Extragdo,
2001 | ao Consumo, a Comercializacdo e a Transformagao do Pequi e Demais Frutos e
Produtos Nativos do Cerrado, através da lei n2 13.965, de 27/07/ 2001

2001 Realizada a Primeira Conferéncia Estadual de SANS: "Minas tem Fome de Acdo"

Elaborado o primeiro Plano Estadual de Seguranga Alimentar e Nutricional
2001 | Sustentavel de Minas Gerais: "Dignidade e Vida: Plano Integrado e Prioritario de
Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentdvel"

2001 O ITER é transformado em Autarquia, através da lei n2 14.084 de 06/12/2001

2002 Inicio da implantacdo das ComissGes Regionais de SANS

Criacdo do PROSAN — Programa Mutirdo pela Seguranga Alimentar e Nutricional
de Minas Gerais

2003 Institucionalizagdo do Consea-MG através da Lei delegada n2 95, de 29/01/2003

Realizada a Segunda Conferéncia Estadual de SANS: "Realizando o Direito
Humano a Alimentacdo"

2002

2003

2004 | Criacdo do programa “Minas Sem Fome”

Realizada a Terceira Conferéncia Estadual de SANS: "Democracia e Cidadania
também a Mesa do Povo Mineiro"

Criada a Politica Estadual de Apoio a Agricultura Urbana - Lei n? 15.973/2006,
regulamentada pelo decreto n2 44.720/2008

Fonte: Consea-MG, ALMG e dados da pesquisa. Elaborado pelo autor (2020).

2005

2006
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Quadro 16 - Linha do Tempo do Consea-MG entre 1999 e 2018 (continuacgdo)

Ano Evento
Criada a Politica Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel —
2006 LOSAN e o Sistema Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel -
SISAN, através da lei n2 15.982 de 19 de janeiro de 2006.
Realizada a Quarta Conferéncia Estadual de SANS: “Por um Desenvolvimento
2007 . . - . ”
com Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional com Sustentabilidade
Elaborado o Segundo Plano Estadual de Segurancga Alimentar e Nutricional
2008 . . .
Sustentdvel de Minas Gerais
Criada a Politica Estadual de Incentivo a Formagdo de Bancos Comunitarios de
2009 Sementes de Cultivares Locais, Tradicionais ou Crioulos, através da lei n? 18.374
de 04/09/2009
5011 Criacdo da Subsecretaria de Agricultura Familiar, através da Lei Delegada 180 de
20/01/2011
5011 Criacdo do Comité Tematico de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel —
CTSANS, através do decreto n2 45.562 de 18/03/2011
2011 |Adesdo do estado ao SISAN
5011 Aprovacao a lei da Habilitacdo Sanitaria da Agroindustria Familiar, lei n2 19.476,
de 11/01/2011
Realizacdo da Quinta Conferéncia de SANS “Alimentacdo Saudavel, Adequada e
2011 A i
Soliddria: Direito Humano Basico
2012 Reformulacdo do CEDRS, transformado em CEDRAF, através do decreto n?
45.962 de 07/05/2012
2012 Criado o Programa Estruturador “Cultivar, Nutrir e Educar”
5012 Elaborado o terceiro Plano Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional
Sustentavel de Minas Gerais: “Participa¢do Cidada”
Criada a Politica de Compras de Alimentos da Agricultura Familiar — PAA Familiar
2013 de Minas Gerais, através da lei n2 20.608 de 07/01/2013, regulamentada pelo
decreto 46.712 de 29/01/2015
Regulamentado o PRO-PEQUI, Programa Mineiro de Incentivo ao Cultivo, a
5013 Extragdo, ao Consumo, a Comercializacdo e a Transformacdo do Pequi e Demais
Frutos e Produtos Nativos do Cerrado, através do decreto n? 46.186 de
15/03/2013
5013 Extinto o Instituto de Terras de Minas Gerais — ITER, através da lei n2 21.082 de
27/12/2013
5014 Instituida a Politica Estadual de Agroecologia e Produgdo Organica — PEAPO,
através da lein? 21.146 de 14/01/2014
Criada a Politica e a Comissdo Estadual dos Povos e Comunidades Tradicionais,
2014 através da lein? 21.147 de 14/01/2014, regulamentada pelo decreto 46.671 de
16/12/2014
5014 Instituida a Politica Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel da
Agricultura Familiar, através da lei n2 21.156 de 17/01/2014
5014 Instituido o Programa de Protec¢do aos Defensores dos Direitos Humanos de

Minas Gerais — PPDDH-MG, através da lei n2 21.164 de 17/01/2014

Fonte: Consea-MG, ALMG e dados da pesquisa. Elaborado pelo autor (2020).
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Quadro 16 - Linha do Tempo do Consea-MG entre 1999 e 2018 (conclusao)

Ano

Evento

2015

Criacdo da Camara Governamental Intersetorial de Seguranca Alimentar e
Nutricional Sustentavel de Minas Gerais — CAISANS-MG, através do decreto
46.792 de 02/07/2015

2015

Criacdo da Secretaria de Estado do Desenvolvimento Agrario (SEDA), através da
lei n2 21.693 de 26/03/2015

2015

Realizacdo da Sexta Conferéncia Estadual de SANS: “Comida de Verdade no
Campo e na Cidade: Por Direitos e Soberania Alimentar”

2016

Mudanca na presidéncia do Consea-MG

2016

Governo de Minas dobrou o valor do recurso enviado as escolas estaduais para a
alimentacdo escolar pelo PNAE

2016

Secretaria de Estado da Educacado contratou profissionais da Nutricao para atuar
em cada Superintendéncia Regional de Ensino (SRE) e no érgao central

2017

Reformulada a legislacdo que dispGe sobre a Politica Estadual de Seguranca
Alimentar e Nutricional Sustentavel — PESANS e organiza o Sistema Nacional de
Segurancga Alimentar e Nutricional Sustentdvel — SISAN no dmbito do Estado,
através da lei n? 22.806 de 29/12/2017

2017

Criado o Grupo Executivo Permanente da Estratégia Intersetorial de Redugdo do
Uso de Agrotéxicos e Apoio a Agroecologia e a Produgdo Organica no Estado,
através do decreto n? 47.223 de 26/07/2017

2018

Langcamento do Plano Estadual de Reducdo do uso de Agrotdxicos - PLANERA —
em 26/09/2018, mediante a aprovacdo do Plano de Acdo da Estratégia
Intersetorial de Reducdo do Uso de Agrotdxicos e Apoio a Agroecologia e a
Producdo Organica, através do decreto de numeracgdo especial n? 481 de
25/09/2018

2018

Regulamentada a PESANS (lei n® 22.806/2017) através do decreto n2 47.502, de
02/10/2018

2018

Lancado o IV Plano Estadual de Segurancga Alimentar e Nutricional de Minas
Gerais

2018

Toma posse a nova gestdo do Consea-MG, com conselheiros de organiza¢des
sociais, selecionados a partir de edital publico

2018

Aprovada a legislacdo referente a protecdao do modo tradicional de producdo de
queijos a partir de leite cru, ou seja, ndo pasteurizado, em Minas Gerais, e da
comercializagdo dos queijos artesanais de Minas Gerais. Lei n2 23.157, de
18/12/2018

2018

Criado o Polo Agroecoldgico da Zona da Mata, através da lei n2 23.207 de
27/12/2018

Fonte: Consea-MG, ALMG e dados da pesquisa. Elaborado pelo autor (2020).

O préximo capitulo contém as consideragdes finais desta dissertacao, onde serdao

apresentadas e discutidas conclusdes e aprendizados obtidos a partir deste estudo, bem

como algumas das novas questdes que emergem deste trabalho.
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7. CONSIDERAGOES FINAIS: O RIO E AS MARGENS

Esta dissertagao realizou um olhar histdrico e analitico sobre a trajetéria do
Consea-MG e das politicas de SAN no estado. Mais do que discutir se ele foi o mediador
da politica de SAN, esse estudo se concentrou em analisar como foi que o Consea-MG
mediou o referencial setorial de SAN e construir sua trajetdria institucional em Minas
Gerais. Neste capitulo dedicado as consideragdes finais, focaliza-se nos aprendizados
obtidos, nas questdes que permanecem em aberto e nas perspectivas em termos do
debate tedrico que o trabalho aponta. Uma sintese dos elementos discutidos nesta
dissertagdo foi relacionada na parte final do capitulo seis e ndo sera retomada aqui, para
nao tornar este texto repetitivo.

Concluimos, com esta pesquisa, que as bases sociopoliticas e institucionais do
Consea-MG tém origem no movimento de redemocratizacdo do pais, quando se inicia o
processo de institucionalizagdo da agenda publica de SAN. Alguns mediadores
assumiram o protagonismo dessa construcdo histérica, como o FBSSAN e a Ac¢do da
Cidadania, as quais foram os alicerces institucionais para a formagao de liderangas
mineiras e a influéncia basilar de inducdo do Governo mineiro a criacdo do Consea-MG.

No esforco de sintese de uma trajetdria dinamica, repleta de acontecimentos
relevantes, é preciso ter o cuidado de ndo reduzir o Consea-MG e sua diversidade em
apenas quatro palavras utilizada como adjetivos para expressar de forma sintética a
mais forte caracteristica assumida pelo conselho em cada uma das etapas: criativo,
garantidor, maturidade e transicdo. Em todas as fases o Consea-MG atuou de forma
criativa e inovadora, trabalhando pela garantia do Direito Humano a Alimentagao
Adequada, se valendo da experiéncia e da maturidade dos atores sociais parceiros,
trabalhando no sentido da transi¢gao para uma sociedade mais justa e sustentavel.

Arelacdo entre o Consea-MG e o referencial setorial de SAN pode ser comparada
com a relagdo entre um rio e as suas margens. Em sua nascente, o rio ainda é fraco e
restrito as determinagdes das suas bordas, mas bastam algumas quedas e o acréscimo
de forgas trazidas por outros cursos d’agua para o rio tomar corpo e comegar a empurrar
as barrancas e entdo se abrir em um lago, repleto de novas cores e expressao de vida,
ampliando sua interagcdo com o ecossistema. Assim foi também com o Consea-MG, que

por iniciativa do FBSSAN, fez brotar no solo mineiro as nascentes da responsabilidade



195

do Estado perante a fome e a inseguranga alimentar. Rapidamente somaram-se as
iniciativas da sociedade civil, para constituir um grande movimento. Ganhando for¢a, o
rio segue novamente o curso, visitando regides novas, levando fertilidade as terras
aridas, recebendo novos fluidos e sedimentos, alimentando e transportando a vida.
Chega um momento em que nao se sabe bem se sao as margens que fazem o roteiro do
rio, ou se é o rio com sua poténcia e desejo de expandir-se, que vai alargando seu curso,
afastando as margens e tragando ele mesmo o seu caminho.

A metafora do rio ajuda a refletir sobre o dinamismo do Consea-MG, que em seu
percurso foi influenciado por iniUmeros processos, como os afluentes de um rio
aportando novas daguas, algumas delas cristalinas e calmas, enquanto outras em
turbilhdo, rolando grandes pedras e movimentando tudo ao seu alcance. Também o
Consea-MG viveu as agitagdes das mudancas na esfera federal como grandes vértices e
foi desafiado em corredeiras de interesses politicos de pouca virtude. Recebeu
influéncias de governos e outros atores sociais, tal qual os sedimentos que sdo carreados
no torvelinho das dguas e chegam ao rio: ao mesmo tempo em que fertilizam as varzeas
proporcionando boas colheitas, podem constituir bancos de areia, dificultando a
navegacao segura.

O Consea-MG, assim como um rio, ndo pode ser analisado por seus fragmentos.
Ele precisa ser entendido em toda a complexidade de seu curso, reconhecendo a
existéncia dos limites impostos por suas margens. Contudo, ndo se trata de uma
trajetdria natural, porque é histdrica e socialmente construida. Independente do
momento em que ele esteja, mesmo em trajetos de menor intensidade e pujanga, a
fluidez e a vida nunca deixaram de existir e sua importancia para a agenda publica
sempre foi evidente. Assim tem sido o Consea-MG, sujeito aos limites e
constrangimentos estruturais impostos pelo referencial global, fazendo sua histdria
conformando o referencial setorial de SAN, sempre procurando expandir o seu alcance
para novos territérios da politica, insuflando a vela da intersetorialidade e cumprindo
sua missdo de propagar a justica e a equidade.

O Consea-MG ndo se ateve aos aspectos basicos de um colegiado vinculado a
uma politica e ndo se limitou ao controle social e ao monitoramento da implementacao
das acoes. De forma contundente, foi o principal mediador do referencial setorial de

SAN por mais de 15 anos. Sua influéncia conformou o setor de SAN no Estado, mediante
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a legitimidade alcancada perante os governos e as organiza¢des da sociedade civil. A
acdo do Consea-MG mudou a conformac¢do do Estado e fez o surgir novas estruturas
publicas, como o ITER e a Subsecretaria de Agricultura Familiar, assim como contribuiu
para a criacdo da SEDA, que se tornaram também atores influentes no setorial de SAN.

As mudancas que ocorreram no contexto levaram o Consea-MG a se adaptar,
tornando-se capaz de dar respostas frente aos novos desafios. Isso demonstra uma
caracteristica intrinseca do Consea-MG em toda sua trajetdria: a resiliéncia. Este
atributo estd assentado, em boa medida, no dinamismo e na coesdo da rede de
organizacbes da sociedade civil, especialmente vinculadas a agricultura familiar e
agroecologia, que estiveram unidas ao Consea-MG ao longo da sua histdria.

As agendas de politicas publicas que sdo implantadas a partir da esfera federal
com uma dinamica intensa, como foi o Fome Zero, tem grande capacidade de
penetracdo nas unidades da federacdo. Com sua forca, alteram o panorama de um ou
mais setores, de forma rdpida e contundente. Entretanto, tendem a obstar a criatividade
local e a construcdo de agendas mais regionalizadas e enraizadas nos contextos das
bases. A adesdao a uma agenda nacional conforma uma relativa passividade nos atores
sociais, que gera pouco aprendizado e comprometimento. Quando a fonte geradora da
agenda nacional se esvai, nem sempre restam estabelecidos pontos de referéncia, com
expertise local e instrumentagdo suficiente para a permanéncia de uma agenda similar.
De outra forma, quando ha sinergia entre as agendas e os interesses das esferas local,
nacional e estadual, a exemplo do que tem sido a implementagao do PNAE, em sua
priorizacdo das compras de alimentos da agricultura familiar (30%), ha um lastro para
sustentagdao das politicas, calcado na mobilizagdo de recursos mais proximos dos
problemas e na geracao de aprendizados e expertises.

Na implementacdo de processos participativos, é preciso estimular a presenca
da maior diversidade possivel de atores sociais. Cada qual tem as suas especificidades,
contribuindo nos espacos coletivos a partir dos diferentes tipos de inser¢ao, habilidades
e possibilidades de interacdo. Ocorre um empobrecimento na qualidade e capacidade
de acdo dos colegiados quando ha uma certa homogeneidade do tipo de participantes.
Foi o caso do Consea-MG, quando os representantes da sociedade civil vinham das
CRSANS, onde quase todos eram liderancas das bases, oriundos de grupos informais ou

organizagbes comunitarias. Da mesma forma, ndo é recomenddvel estabelecer um
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colegiado somente com representantes de organizacdes de espectro amplo, como
federacdes e grandes movimentos. E preciso mesclar a composicdo com participacdo de
pessoas mais proximas as bases, bem como dirigentes e assessores que estejam
integrados em processos mais abrangentes de representagao e interagao. Desta forma,
a pluralidade na representagdao tornara o colegiado mais perspicaz, com maior
diversidade nas habilidades para reconhecer os problemas e propor solugdes.

Processos participativos geralmente sdo mais dificeis de serem realizados,
demoram mais e nem sempre resultam na consecucdo de uma acdo tal qual foi
planejada, exigindo flexibilidade dos dirigentes. Entretanto, geram aprendizados e
comprometimento, podendo ampliar os efeitos de uma a¢dao de uma forma que o
Estado ndo conseguiria alcangar somente com os instrumentos tradicionais da gestdo
publica. Também conseguem multiplicar e prolongar os efeitos das politicas, resolvendo
problemas em aspectos e territdrios para além do planejado. E o caso do Consea-MG,
que a partir de uma estratégia de participagao, gerou resultados positivos no Estado e
na sociedade civil que ndo estavam dentro dos seus objetivos.

A inovacdo e a eficiéncia em uma politica publica ndo pressupdem o ineditismo
como uma obrigacdo, na ansia de realizar algo nunca antes feito, ou de buscar o
extraordinario. Muitas vezes inovar com eficiéncia pode ser simplesmente incorporar
como acao do Estado algo que estd sendo feito pela sociedade civil. Assim, inovar em
termos de politica publica pode significar ampliar a escala, aumentar o alcance e inserir
em uma rede de servigos publicos uma iniciativa que estava sendo realizada por um
movimento social de forma localizada e fragmentada. Foi o caso do convénio entre a
SES/MG e a Pastoral da Crianga, onde o estado aportou recursos técnicos, humanos e
financeiros no trabalho da Pastoral. O servico voluntario das agentes da Pastoral, de
cuidados e acompanhamento materno infantil foi mantido, porém o reforgo tornou
possivel aumentar o alcance e a escala inicial do projeto. Além disso, os resultados
passaram a fazer parte do sistema de monitoramento e acompanhamento publico
(SISVAN).

No inicio desta dissertacao, foi tratado da necessidade de adaptar a teoria dos
referenciais desenvolvida por Pierre Muller na Franga, a realidade brasileira. Foi preciso
um ajuste na abordagem tedrica, em funcao das institucionalidades diferenciadas entre

o Estado unitario da Republica Francesa e a Republica Federativa do Brasil, distinta da
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construgao tedrica original. Foi necessario nesta pesquisa extrapolar alguns
pressupostos inicialmente utilizados pelo fundador da abordagem, como a auséncia das
unidades subnacionais. Entretanto, igualmente importante foi manter a fidelidade aos
conceitos e ndo transigir quando se trata da esséncia da abordagem tedrica. Significa
dizer que as bases centrais da teoria foram respeitadas, como por exemplo os elementos
definidores de um referencial global: politica, economia e sociedade, serdo sempre
esses, independentemente de quais atores sociais estejam atuando em um
determinado contexto.

Mesmo com esta necessidade de adaptacdo, a abordagem tedrica dos
referenciais se mostrou eficaz no processo analitico do caso em questdo. A
compreensao dos diferentes referenciais globais que atuaram no Brasil, os diferentes
processos de mediacdo ocorridos, a definicdo dos referenciais setoriais e as suas
repercussées sobre as politicas se mostrou adequada ao estudo do Consea-MG e sua
atuacdo. A titulo de exemplo, destaca-se os eventos ocorridos no periodo entre 2011 a
2014, quando o governador de Minas Gerais tencionava o referencial global e estimulou
a criacdo de politicas estaduais para ter melhores condi¢des de confrontar a agenda
federal. Com a lente tedrica da abordagem dos referenciais, fica possivel entender
porque o Consea-MG conseguiu mediar a criacdo de uma Subsecretaria da Agricultura
Familiar, bem como definir a equipe de coordenacdo desta estrutura. Sem a percepcgao
da conexdo deste evento com um movimento maior, baseado na disputa do referencial
global, a compreensao fica fragmentada e, portanto, comprometida.

Nesta retomada histérica que foi realizada, percebe-se que a SAN nunca se
tornou um eixo central do processo de desenvolvimento do pais, embora seja um
elemento essencial na vida das pessoas. Nunca tivemos a SAN como um referencial
global que pusesse definir os aspectos do desenvolvimento econdmico, politico e social.
Até hoje, a alimentacdo sempre foi tratada em uma perspectiva setorial, de tal forma
que as orientacbes e entendimentos politicos e econdmicos sempre repercutem na
alimentacdo. Cabe propor que a alimentacdo e a seguranca alimentar e nutricional
possam ser alcadas a um outro nivel, especialmente a partir do contexto da Pandemia
da Covid-19. Estes deveriam ser os eixos principais do desenvolvimento humano e
nacional, de onde partiriam as diretrizes e repercussdes para os setores. A SAN sempre

foi tratada de forma secundaria, onde o olhar para a alimentagao foi a partir de uma
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perspectiva periférica, com a centralidade na questdo macroecondmica. Em um
reposicionamento como referencial global, a economia passaria a funcionar a partir de
uma perspectiva de SAN e ndo o contrario. O desenvolvimento econdmico, as atividades
humanas como o trabalho e o lazer, assim como politicas publicas de saude, educacdo
e as demais, seriam mediadas no sentido de fortalecer a seguranca alimentar e
nutricional.

Uma discussao que permanece em aberto é o debate sobre o lugar dos governos
estaduais na interpretacdo do referencial global. Neste tema das unidades federativas,
durante esta pesquisa emergiu uma questao sobre a forga dos governos estaduais e o
seu relativo poder sobre o referencial global. Seria possivel estabelecer um referencial
global em um Estado como Minas Gerais, diferente do referencial global vigente no
Brasil? O governo federal pode seguir um referencial global enquanto um ou mais
governos estaduais seguem outro referencial global? Se os governos estaduais
estivessem livres das crises fiscais e reunindo condi¢cdes mais efetivas, seria correto
tratar do referencial global em escalas distintas? Para responder a questdes complexas
como estas, é preciso nao cair no engano do raciocinio simplista e das respostas rasas.
Cabe aqui uma discussdo sobre a capacidade de a¢do dos governos estaduais diante dos
governos federais e como se configuram as relagdes de forgas entre a Unido e os entes
subnacionais. Também é preciso avaliar se os governos estaduais tém capacidade de
criar processos independentes e ou que se contrapdem a dinamica do referencial global
nacional.

Longe de ter respostas contundentes para estas questdes, mas sem se furtar a
discutir o tema, é possivel expressar a percepcao deste pesquisador sobre o assunto.
Nos parecem muito limitadas as possibilidades de estabelecer referenciais globais ao
nivel das unidades da federagdo, principalmente por ser impossivel definir politicas
macroecondmicas ao nivel intermediario (que nesta situacdo, deixariam de ser macro)
e pela importancia da economia nos referenciais. Na esfera nacional, estdao os fatores
gue determinam o andamento da economia nacional, como o controle sobre os juros, a
emissdo de moeda, a taxa de cambio, a regulamentacdo dos setores e a politica dos
acordos internacionais de comércio, entre outros. A atual organizagao da tributagao e
distribuicdo orcamentaria no Brasil gera distor¢des que acarretam em uma relagdo de

dependéncia das unidades federais em relagao a Unido. Este também é um elemento
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que dificulta a possibilidade de constituicao de referenciais globais subnacionais. Desta
forma, o lugar dos governadores ndo deve se situar na tentativa indcua de construir um
referencial global préprio. Mas cabe aos gestores estaduais liderar a implantagao de
uma agenda, estando ela em acordo ou ndo com o referencial global vigente.

Os governadores dos estados tém em suas maos instrumentos que podem ser
usados para se posicionar como mediadores diferenciados, pois sdo lideres em seus
territdrios e estdo estrategicamente bem posicionados frente ao governo federal. Isso
ndo quer dizer que a mediacdo seja algo intrinseco ao posto de governador, pois
segundo descrito por Muller, os mediadores sdo agentes ativos na interpretacdo dos
referenciais. Significa dizer que mesmo no caso dos governadores, somente os que tém
uma postura proativa frente ao referencial global, postulam a condicdo de serem
mediadores.

O que diferencia as unidades federativas estaduais e os seus dirigentes de outros
mediadores, é principalmente o posicionamento institucional no pacto federativo, que
os coloca diretamente dentro de um relacionamento com o governo federal e com os
demais estados. Quando estes governantes assumem a postura ativa e relinem algumas
condicGes favordveis como a capacidade fiscal, a habilidade politica, o discurso e o
carisma, as articulagdes sociais, o didlogo com os movimentos sociais, bem como o
tamanho do eleitorado, podem dar mais forga no seu posicionamento como mediador.

O estudo realizado a partir da experiéncia do Consea-MG mostra que é possivel
conformar um referencial setorial e ter realizagdes consistentes mesmo em um contexto
de tensionamento do referencial global. E certo que as condices s3o dificultadas, mas
reunindo certos fatores, como lideranga e participagao social, é possivel implantar uma
agenda de politicas. Para isso, a forca dos governadores dos estados se mostra um
elemento decisivo.

No caso de Minas Gerais, houve dois momentos no periodo estudado, nos
governos de Itamar Franco e de Antonio Anastasia, em que os governadores atuaram
no sentido de construir novas interpretagdes do referencial global, tencionando para
enfraquecer o referencial global vigente. Nas duas ocasides, houve uma mudancga do
referencial global pouco apés a acdo dos governadores. E certo que estes ndo foram os
Unicos movimentos que levaram ao desgaste e a mudanga dos referenciais, mas nado se

sabe qual o peso que os governadores de Minas Gerais tiveram na emergéncia dos
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referenciais pelos quais trabalharam. Nao ha duvida que sera preciso adentrar com mais
folego em uma pesquisa deste tipo para chegar a conclusdes mais consistentes. Ai se
abre um vasto leque de pesquisas possiveis.

O aspecto da intersetorialidade nas politicas publicas esteve em evidéncia em
diversos momentos neste estudo e merece maior atengdo, por desafiar a
implementacdo e os estudos de politicas publicas. No caso do Consea-MG, destaca-se o
caso do Programa Estruturador Cultivar Nutrir e Educar, um projeto inovador, com
potencial para quebrar barreiras na tradicional setorizacdo das politicas. Entretanto teve
dificuldades para deslanchar e foi desprestigiado com a reducdo do orcamento em uma
gestdo e encerrado no governo seguinte. Nao chegou a ser avaliado de forma
satisfatoria em termos dos resultados e também dos desafios e avangos processuais.
Sugere-se que o Cultivar Nutrir e Educar seja incluido em projetos de pesquisa que
tratem da intersetorialidade das politicas.

O tema da participagdo em conselhos gestores de politicas foi objeto de alguns
estudos no Brasil, porém muitos aspectos ainda ndo foram pesquisados. O caso do
Consea-MG se destaca neste sentido, por ter resultados significativos para a politica de
SAN e por apresentar avancos e desafios pouco estudados. A interiorizacdo do Consea-
MG, mediante a criacdo das ComissGes Regionais de SAN foi uma estratégia importante,
que pode aportar novos aprendizados e n3o foi objeto de pesquisa. E preciso investigar
este vasto processo social de participacdo e cidadania, apurar seus avancos e limites,
para extrair suas ligdes e aprendizados.

Ha na trajetéria do Consea-MG grande riqueza de informacgGes, detalhes e
nuances que se desvelaram ao pesquisador durante a fase de pesquisa. Embora tenham
instigado a curiosidade e suscitado novas questdes, face aos limites deste trabalho, boa
parte destas informacdes ficou de fora, na expectativa que estudos posteriores possam
se debrucar sobre elas. H3, portanto, muito mais a ser investigado sobre o Consea-MG,
do que veio a tona nesta dissertagao.

Por fim, é fundamental destacar ao término deste trabalho, que o Consea-MG
tem uma trajetdria da maior relevancia, edificou um grande legado, que se traduz
diretamente nas politicas publicas que foram instituidas, com seus beneficiarios
impactados positivamente. Entretanto, existe muitos outros resultados, para além dos

mais dbvios. O Consea-MG possui uma dimensdo pedagdgica, construiu seus processos
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como momentos de aprendizagem, contribuindo para introjetar os direitos humanos na
sociedade e na gestdo publica mineira. Ndo apenas os temas da seguranca e soberania
alimentar e nutricional estiveram na pauta do Consea-MG, mas especialmente valores
como a solidariedade, o respeito a vida, a cultura e a diversidade, bem como a
participagdo, a democracia, a cidadania, os direitos humanos e a valorizagdo dos saberes
dos povos.

Os conselhos gestores de politicas alcangam com relativa facilidade os resultados
basicos, do controle social das politicas, a exemplo do que ocorreu na experiéncia
mineira. Entretanto, conselhos como o Consea-MG, que promovem a participacdo
cidada conseguem ir muito além, alterando o lugar das pessoas na sociedade e a
percepcdo sobre a sociedade no universo das pessoas. Conselhos de politicas publicas
sdo pilares da democracia e a democracia é um pilar da justica social, principios que nos

elevam como humanidade e nos conduzem a evolucdo.
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APENDICE 1 - Roteiro de Entrevistas

10.

11.

12.

13.
14,

Em 1999 foi criado o CONSEA-MG. Como foi que a problematica da SAN chegou em
MG?

Como era o ambiente institucional em MG, e quais foram os fatores que
contribuiram para o estabelecimento do tema na agenda publica do estado?

Quais foram as principais resisténcias ou dificuldades enfrentadas?

Em algum periodo o CONSEA foi mais capaz ou mais atuante/ mais produtivo? E
houve periodos menos produtivos do CONSEA? Explique?

Em quais politicas o CONSEA foi mais ativo e mais influenciou o governo do estado
e a agenda de SAN em MG?

Quais foram os atores sociais (pessoas e organizagbes/instituicdes) mais atuantes
neste processo? Em quais momentos? Quais os atores sociais com maior capacidade
de conversar e influenciar o governo de MG?

Os atores sociais tinham rela¢des entre si, anteriores ao CONSEA, e também dentro
do CONSEA? Quais interesses / questes eram defendidos por estes atores? Havia
uma certa coesdo dentro do CONSEA? Se defendiam mais ou menos as mesmas
coisas? Que papel tiveram estes atores sociais?

Quais organizagdes representativas participaram do CONSEA? Como eram definidos
os conselheiros? Qual periodicidade da troca dos conselheiros?

Quais as principais mudangas que ocorreram no CONSEA-MG, em funcdo das
alteracdes no governo de MG?

Havia influéncia do governo sobre o CONSEA? De que forma? E o CONSEA
influenciou em algum momento, o governo de MG? De que forma?

Como os elementos do contexto nacional, afetaram a tematica de SAN em MG?
Como o CONSEA atuou diante disso?

Havia uma rela¢do entre o contexto nacional e o que ocorria em MG, em termos da
tematica de SAN? Explique.

Além das questGes anteriores, focadas nos objetivos especificos, na finalizacdo das
entrevistas serdo colocadas as seguintes perguntas:

Vocé gostaria de comentar alguma coisa que nado foi perguntada?

Que pessoas vocé acha que deveriam ser entrevistadas nesta pesquisa? Por qué?

Fonte: Elaborado pelo autor (2019).



