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RESUMO

PACHECO, Larissa Dias. Redes de politicas publicas e participagao social: uma
analise a partir do Conselho Estadual de Segurancga Alimentar e Nutricional do Rio
De Janeiro (2017-2021). Dissertacdo (Mestrado em Sociologia Politica) -
Universidade Estadual do Norte Fluminense Darcy Ribeiro — UENF, Campos dos
Goytacazes, RJ, 2022.

Os conselhos encontram-se presentes na maioria das esferas do pais. Sao
instancias da politica publica cuja transferéncia de recursos para as localidades,
vinculados a essas politicas, ocorre mediante a existéncia formal desses espacos
de participacao social. Contudo, € importante salientar a existéncia do conselhos,
como o de segurancga alimentar e nutricional, que ndo possui essa condicionante e
realizar uma analise comparativa, tendo em vista, os conselhos que possuem essa
prerrogativa. O objetivo geral da pesquisa € analisar o comportamento em rede, do
conselho participativo de SAN do estado do Rio de Janeiro, em relagdo aos seus
mecanismos de gestdo operacional, a partir das suas ATAS, e das suas
acdes/politicas contrastando com o cotidiano e a operacionalidade, e assim,
contrastando com as ATAS de outros conselhos estaduais escolhidos por terem
acdes correlatas, como saude, educacao, alimentacao escolar e assisténcia social.
O estudo foi elaborado de modo que se possa identificar demandas comuns,
possibilitando assim, uma reducao dos custos de transacéo dessas politicas, bem
como uma melhor interagdo entre estes segmentos. Os resultados mostram a
setorialidade e a gestao fragmentada das politicas publicas. Primeiro, pelo fato dos
atores (conselheiros) ndo se comunicarem uns com 0s outros e segundo, pelas
discussdes em ATAS que apesar de serem de temas transversais nao se
materializam em acgdes articuladas. Com a pandemia do covid-19 esperava-se
identificar as acdes desenvolvidas pelos conselhos durante esse periodo,
encontrando medidas que tiveram alguma articulagcdo entre os conselhos
estudados, haja vista o impacto da covid-19 e a transversalidade de SAN, nesse
sentido. Porém, a partir dessa pesquisa percebeu-se que as ac¢des dos conselhos
estdo sendo tomadas de forma isolada, e ndo integrada com os demais conselhos
de areas e tematicas inter-relacionadas. Os conselheiros ainda ndo estao presentes
em mais de um conselho, ou ndo se conhecem ou ndo obtém nenhum vinculo. Um
dado que pode apontar para a dispersao da rede analisada.

Palavras-chave: Participacdo Social. Conselhos. Rede social. Politicas Publicas.



ABSTRACT

PACHECO, Larissa Dias. Public policy networks and social participation: an analysis
from the State Food and Nutrition Security Council of Rio de Janeiro (2017-2021).
Dissertation (Master's in Political Sociology) - State University of Norte Fluminense
Darcy Ribeiro - UENF, Campos dos Goytacazes, RJ, 2022.

The councils are present in most spheres of the country. The transfer of resources
to locations linked to these policies are instances of public policy, through the formal
existence of these spaces for social participation. However, it is important to
emphasize the existence of councils, such as food and nutrition security, which do
not have this condition and comparative achievement, in view of the councils that
have this prerogative. The general objective of the research is the network behavior
of the participatory council of SAN in the state of Rio de Janeiro, in relation to its
operational management mechanisms, based on its ATAS, and its actions/policies,
contrasting with the daily life and the operationality and thus, contrasting with the
ATAS of other councils chosen for having health, education, school meals and social
assistance. The study was designed so that it can identify demands, thus, a common
reduction of the operating costs of these policies, as well as a better interaction
between these segments. The results show a sectoriality and a fragmented public
policy. First, due to the fact that the actors (counselors) do not communicate with
each other and secondly, due to the discussions not in ATAS which, despite being
cross-cutting themes, materialize in articulated actions. Understanding how to
identify itself as the transversality thought during this period, understanding the
transversality and the articulation between the impacts of the pandemic,
understanding the transversality of FNS, in this period. However, from this research,
the other councils of areas and themes are proposed, being adopted in an isolated
way, and not integrated with the other councils of interrelated areas and themes. The
directors are not present in more than one council, or they are not connected.A data
that can point to a dispersion of the network.

Keywords: Social Participation. Advices. Social network. Public policy.
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INTRODUCAO

Este trabalho parte do entendimento de que a gestao publica pode ter uma
fracdo dos seus “custos de transacao” (nos termos de Douglass North, 1991)
reduzidos, a partir de analises institucionais em rede, por meio de resultados
compartilhados, no entorno de politicas publicas de carater transversal. Tais
elementos se reforcam em um espaco destinado a participacdo da sociedade civil,
como é o caso dos conselhos participativos, em que pese a capacidade de aturarem
em rede (CASTELLS, 1999).

E, neste sentido, que se busca entender o papel aglutinador atribuido a
politica publica em seguranga alimentar e nutricional (SAN), cuja intersetorialidade
abarca outras politicas publicas, como a saude, assisténcia social, educacao,
agricultura e meio ambiente. E assim, a politica de SAN compreende um conjunto
de dimensdes, que povoam o cotidiano das pessoas e grupos sociais, por meio de
trés eixos analiticos amplos: a producéo, a distribuicdo e o consumo de alimentos.
A politica publica de SAN, portanto, requer uma perspectiva analitica sistémica,
onde sejam compreendidos os fatores bioldgicos, econémicos e sociais (MALUF e
REIS, 2013).

A seguranga alimentar e nutricional pode ser definida como o direito ao
acesso regular e permanente aos alimentos, em qualidade e quantidade suficiente,
que nao comprometa o acesso a outras necessidades essenciais, tendo como
alicerce as praticas alimentares que promovam a saude, respeitem as diversas
culturas e que sejam ambiental, econémica e socialmente sustentaveis (BRASIL,
2006).

As questdes relativas a SAN propiciam a execugao de agdes intersetoriais
de combate a fome, a pobreza, saude, assisténcia social, educagao, dentre outros.
Neste sentido, tais politicas podem ser observadas como parte de um contexto mais

amplo, cujas acgdes e intervengcbes no ambiente social e politico, podem ser
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observadas por meio de estruturas interligadas - seja por instituicoes e/ou atores -,
em que decisdes podem refletir na condugao dessas politicas.

O elemento da transversalidade da politica de SAN é observado em trés
outras politicas: saude, educacao e assisténcia social. Esse recorte se justifica
também, por serem politicas publicas coordenadas federativamente (MACHADO,
2014), cuja garantia de repasse dos recursos esta condicionada a existéncia e

funcionamento dos respectivos conselhos (nos trés niveis).

Este estudo se limita a analisar o conselho de SAN no nivel estadual, no Rio
de Janeiro, a partir dos atores que o compdem e suas discussdes materializadas
pelas ATAS, defrontando com os dados dos demais conselhos (saude, educacao,
assisténcia social e alimentagédo escolar), sob a perspectiva abordada pela teoria
das politicas publicas em rede, que os atores ndo atuam de forma isolada e
individual, mas condicionados pelas relagbes que conseguem desenvolver. Assim
sendo, a estrutura de rede condiciona o investimento publico aos meios dasrelacoes
sociais, viabilizando ou obstruindo agdes governamentais, as quais, dessemodo,
sofrem interrupcao ou fluidez dos recursos, afetando a governabilidade. Garutti
(2022); Bardin (1977); Klijn (1998); Lopes e Baldi (2009); Rua (2013).

Assim, é por meio da analise dessa instituicao participativa, em que as
discussdes tematicas especificas de cada politica publica, ocorrem em reunides
ordinarias e extraordinarias, sendo que o “produto destes debates” se materializa
nas suas ATAS. E por esse mecanismo empirico, que se observa, como as decisdes
podem ser contrastadas em um ambiente de rede de interagdes sociais, politicas e

econbémicas - aqui, no sentido estabelecido por Mark Granovetter (1985).

Em linhas gerais, para o que se pretende identificar como elemento de
intersecao entre as ag¢des que circundam as politicas de SAN, no caso da politica
publica de saude, decorre de questbes relacionadas com a nutricdo (ou
desnutricdo), obesidade, alimentacédo saudavel, prevencao e combate as doencas
como obesidade e cancer. Ja no que se refere a politica publica de educagao, um
dos principais instrumentos dessa politica passa pela alimentagdo escolar, via
Programa Nacional de Alimentacado Escolar (PNAE), onde as politicas de SAN sao

essenciais, no que se refere ainda, aos habitos alimentares entre as criancas e a
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capacidade de extrapolar esses (bons) habitos para os seus domicilios. E, a sua
relagdo com a politica de assisténcia social, tendo em vista o acesso a alimentagao
saudavel, em quantidade e qualidade, de modo a evitar uma das piores mazelas,
que é a fome. Ou seja, trata-se de uma politica de carater transversal, que se

evidencia como elo entre este conjunto de outras politicas.

Deste modo, as politicas de SAN, como sendo um conceito (e uma agao) de
carater interdisciplinar e transversal permitem contribuicdes de varias areas de
conhecimento, o que lhe permite ser um elo entre as politicas publicas. Ou seja,
pela capilaridade dessa politica tem-se como uma expectativa de que haja
elementos comuns de reivindicagdo social, cujos arranjos podem ser melhor
observados em um ambiente de participagéo social, capitaneado pelos conselhos

de participacao social, em especifico aos ja mencionados.

A partir desse esboco analitico, tem-se que o problema de pesquisa pode ser
formulado da seguinte maneira: “como ocorre a transversalidade das politicas de
SAN, em relacdo aos outros conselhos participativos — de saude, educacao e
assisténcia social -, por meio da articulagao dos atores no ambito do Estado do Rio

de Janeiro, e como tais acoes podem ser coordenadas em rede?”

Esta dissertacdo parte das observacdes e pesquisas anteriores, em ambito
local, onde Larissa Pacheco (2019) identificou que no municipio de Campos do
Goytacazes-RJ existia uma rede ‘“informal” nos conselhos municipais, que
configurava na participagao de conselheiros em mais de um conselho, onde alguns
transitavam, perpassavam, e discutiam temas transversais nas assembleias
ordinarias e extraordinarias. Ainda, conforme a autora, o tema “alimentacao” foi
discutido nos 4 conselhos, de Saude, Educacao, Assisténcia Social, e pelo de

Seguranca Alimentar e Nutricional.

Ja aqui neste trabalho, deslocando o espectro da pesquisa para ambito
estadual, no Rio de Janeiro, buscou-se entender como ocorre (e se ocorre no
estado) a transversalidade das politicas de SAN, em relagao aos outros conselhos
participativos — de saude, educacao e assisténcia social -, por meio da articulagao
dos atores no ambito do estado do Rio de Janeiro, e como tais agdes podem ser

coordenadas em rede, de maneira que propicie a gestdao publica uma diminui¢cao
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dos seus “custos de transacao” (North, 1991) e o compartilhamento de resultados,
a partir da analise de rede dessas instituicdes de politicas publicas de carater

transversal.

Trajetoria Profissional e construcéo do objeto

O autor da educacéao Lev Vigotski (2010) defende que no desenvolvimento
da crianga o meio € um fator substancial para moldar a constru¢do psicoldgica e
influenciar suas decisdes. Eu, acredito na teoria "Vigotskiana", porque tendemos a
escolher algo de acordo com o espaco que estamos inseridos e frente as
possibilidades que este meio nos coloca. O meu envolvimento com a participacao
social teve como marco o meu ingresso no técnico integrado ao ensino médio no
Instituto Federal Fluminense campus Campos-Guarus. Na época, nos primeiros
dias de aula os alunos deveriam escolher um representante de turma e eu fui eleita,
para 0 que seria um ano de mandato. Porém, os meus colegas de classe
continuaram a pedir que eu permanecesse como representante durante todo o
periodo do curso. Na mesma instituicdo de ensino participei das atividades do

Grémio Estudantil.

Ainda na adolescéncia e como estudante secundarista participei das
manifestagdes que ficaram conhecidas como “Jornadas de junho de 2013”. O
movimento comecgou a partir dos protestos contra 0 aumento das passagens do
transporte publico e culminou em um grande movimento popular com ensejos de
melhores condicoes de acesso aos servicos basicos de saude, educacao,
assisténcia social; como também grande critica aos gastos com a construgao de
estadios que seriam sedes da copa do mundo de 2014. Nesse evento
especificamente houve grande apelo ao antipartidarismo e forte critica as
instituicdes politicas. O resultado das jornadas foi o descortinar da crise politica do
governo Dilma, com o impeachment em 2016 e a ascensao da extrema direita nas

elei¢cdes de 2018.

Para Jessé de Souza (2017) entramos no pantano apos o impeachment de
Dilma Roussef. O autor realiza uma analise onde aponta que em um pais capitalista,

0s politicos tém que se aliangarem com esses, caso contrario ficaria insustentavel
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manter-se no poder e exemplifica o caso de Dilma, onde segundo Jessé foi uma
crise econOmica politicamente produzida, havendo retracdo de investimento,
evasao fiscal, pois no capitalismo financeiro brasileiro, toda a riqueza em suma que

€ produzida vai pra essa capa superior, a elite.

Por que cito Jessé na parte da minha trajetoria? Porque quando eu participei
dos protestos eu nao fazia ideia da importancia das instituicbes no processo
democratico e das entrelinhas das classes sociais e disputas de poder. E a partir do
ingresso no curso de graduacdao em Administracdo Publica, que comeco a ter
acesso a literaturas da ciéncia politica, sociologia, politicas publicas e a minha forma
de entendimento e olhar mudam sobre os problemas democraticos, sobre o papel
do Estado, a relagédo dos Entes Federativos antes e depois da Constituicao Federal
de 1988 com o processo de descentralizacdo e coordenacao de politicas publicas
tratados nos trabalhos de Marta Arretche (1996) e Fernando Abrucio (2005).

Em 2016, um ano apds 0 meu ingresso no curso, servidores da universidade
entraram em greve, pois todos os efetivos e terceirizados, estavam com seus
salarios atrasados, a concessionaria de energia elétrica ameacava cortar o
fornecimento - acao que foi impedida pela justica. Além disso, alguns animais que
pertenciam a UENF foram doados para pessoas que se comprometeram a cuida-
los e ndo impedir o andamento das pesquisas. Em meio a esses dilemas, o
professor Nilo, me convidou para participar do projeto de iniciagao cientifica - IC com
os conselhos municipais de Campos dos Goytacazes e a relagdo com o Ministério
Publico, mais precisamente das promotorias de tutela coletiva.

Um ano apds a minha insergéo na IC, em 2017, o trabalho, ainda em fase de
pesquisa, foi premiado no XV ENEAP em Porto Alegre - Encontro Nacional dos
Estudantes do Campo de Publicas. Com o reconhecimento externo e a minha

identificagdo com a pesquisa, percebi que havia me encontrado na area académica.

Todavia, apesar de descobrir a minha veia na participacao, através dos
conselhos, constatei que faltava sair da teoria e entender melhor como essas
instituicbes funcionavam na pratica. O caminho estava alinhado para a inser¢ao na

extensao universitaria, que permitiia acompanhar ndao somente como
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pesquisadora, mas como articuladora, saindo das fronteiras da sala de aula, ou os
“muros da universidade” como afirma Ana Luiza Sousa (2000), sendo a extensao a
instrumentalizacdo dos outros pilares, pesquisa e ensino, um produto que articula
e leva mais préximo a sociedade as aplicagées do que € desenvolvido, criado,
pesquisado, e, ainda, que reaviva o papel da universidade deve estar presente na
formacao do cidadéao, dentro e fora de seus muros. Para Moacir Gadotti (2017), a
extensdo nao é tdo somente realizar atividades extramuros, mas é a interagdo com

a comunidade pautada no compromisso com a justi¢a social.

“O perfil dessas universidades pode ser reconhecido pelo carater das
atividades de extensado que realizam na interagdo com as comunidades
locais. O carater comunitario da extensdo resulta da sua identidade e
missao, alicercadas no compromisso com a justica social. Dai essas
atividades vincularem-se prioritariamente as necessidades regionais com
énfase em projetos direcionados para os segmentos mais excluidos.”
(GADOTTI, 2017, P.10)

Ao falar em segmentos excluidos, ou politica que acaba por no ter tanto
destaque (se comparada a outras politicas publicas e seus respectivos conselhos,
que tendem a ser mais robustos, como as de saude, educacdo e assisténcia social)
me remete a Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional - SAN. Essa foi
responsavel por co-relacionar e interligar a minha trajetoéria, carater transversal nao
somente se tratando das politicas publicas. Em uma conversa no corredor, o
professor Nilo me apresentou ao professor Mauro. - O Nilo prontamente disse: "Ei,
Mauro. Vocé ndo tem um projeto de extensdo, que trabalha no conselho municipal
de seguranca alimentar e nutricional de Campos? A Larissa pesquisa conselhos.” E
assim comecgou a jornada no COMSEA Campos-RJ. Aparentemente um conselho
sem protagonismo, consultivo, com uma composicao diferente (% da sociedade civil
e Y3 do poder publico), sem transferéncia fundo-a-fundo, mas importante, diria,
ainda mais relevante, na participagao social e na articulagdo da politica, justamente

por ndo possuir tais prerrogativas.

O COMSEA Campos foi o meu objeto de pesquisa no trabalho final de
graduacao, e a partir dele, analisei e comparei aos demais conselhos do municipio,
com destaque para os conselhos de saude, educacgao e assisténcia social, que
possuem fundos e repasse de verbas. No trabalho em questao, foi possivel verificar

a existéncia de uma rede informal de conselheiros, onde estes participavam de mais



24

de um conselho ao mesmo tempo, e/ou conheciam e/ou poderiam se comunicar
com outro conselheiro. A transversalidade da politica de SAN foi constatada ao
identificar que o conselho que mais tinha sua composi¢ao formada porconselheiros,
que também compunham outros conselhos da cidade. Ao analisar asATAS (2015-
2019) do COMSEA Campos com os outros conselhos (saude, educacao e
assisténcia social) verificou-se o debate de temas inter-relacionados, otermo

“alimentagao” perpassando por todos eles.

Os dados suscitaram o aprofundamento da pesquisa. A indagacao passou a
ser de como seria, e se existiria, uma rede similar ou totalmente divergente, em
ambito estadual, e como a politica de SAN se articula, estrutura, nesse nivel da

federacao, a partir do conselho.

Por isso, a constru¢cdo do objeto de pesquisa desta dissertagdo, surge de
estudos ao longo de quase cinco anos ininterruptos, e de muita dedicacdo. O
conselho estadual de seguranga alimentar e nutricional, objeto do trabalho, ganha
ainda maior notoriedade/énfase no cenario pos-extingdo do conselho nacional’,
pois difere estruturalmente dos demais conselhos estaduais pesquisados. Sendo
assim, estamos diante de uma conjuntura e campo vultosos e que precisam ser

analisados atentamente.

Desenvolvendo a pesquisa em tempos pandémicos: percursos, escolhas e
estratégias adotadas para a coleta de dados.

Uso de mascaras, distanciamento, quarentena, fechamento do comércio,
lookdown e medidas mais restritivas, as aulas nas escolas e nas universidades
passaram a ser ministradas em formato virtual, as consultas médicas se tornaram
"Teleconsultas ou consultas a distancia”, e o trabalho foi modificado para o

homeoffice. Essas foram algumas das alteracdes na dindmica social trazida pela

1 O CONSEA nao foi formalmente extinto por causa da legislagao vigente a Lei n® 11.346 e o Decreto
n? 6.272/2007 que o cita. A extingdo ocorre na pratica, pois o conselho desaparece da estrutura da
presidéncia e da lista de 6rgao que integram o SISAN, ficando assim a estrutura do Sistema e da
Politica brasileira como um “corpo sem cabeca”. Essa medida desprezou a importancia e
necessidade desse instrumento na condugao dessa politica publica, visto que ele foi um dos fatores
para a saida do Brasil do Mapa da Fome, em 2014, afirma o relatério da FAO (PACHECO, 2019).
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pandemia da covid-19, a fim de diminuir a propagacéao do virus.

O que se percebia no inicio, em margo de 2020, era um medo e panico quase
generalizados. Contudo, apesar dos grandes desafios impostos pela conjuntura, a
pesquisa e os cientistas continuavam ou até mesmo intensificaram seus trabalhos.
Na biologia, na biomedicina e nos laboratérios da biociéncia a procura era por
mapear o material genético do virus (DNA/RNA) e produzir a vacina. Nas ciéncias
humanas e sociais a busca era entender as modificagbes, apontar caminhos de
gestao e auxiliar no debate. Para o Conselho Editorial do Boletim de impactos
sociais da pandemia no Brasil produzido pelo Instituto de Pesquisa Econdémica
Aplicada (IPEA, 2021), o contexto pandémico estimulou a pesquisa e a producao
de informacao estratégica para ampliar o debate sobre o tema e guiar a tomada de
decisdo, haja vista o cenario de grande desafios enfrentados pelos governos e
nagoes, tanto individual como coletivamente, para a implementagdo de medidas em

resposta a pandemia.

Diante das condicdes impostas pela pandemia, algumas estratégias foram
adotadas para minimizar os impactos no desenvolvimento da pesquisa de campo.
Todavia, antes de abordar o percurso trilhado, vamos remeter ao que seria o
caminho habitual, ou que comumente se adota. Os conselhos, objetos deste
trabalho, sdo associados diretamente a arena (THEODORO, 2000), que viabiliza o
encontro da sociedade civil e do Estado, em um mesmo espaco, formalmente criado
e institucionalizado. As acdes dos conselhos sdo organizadas através das reunides,
que ocorrem, em suma, mensalmente. Para o pesquisador, que estuda a
participacdo por meio dessas instancias, comparecer, analisar e visualizar a forma
como os atores, assim como, as entidades que representam € crucial para o
entendimento dos interesses, dos temas e das acoes que sao debatidas e do arranjo
institucional desses espacos, haja vista, que esse cotidiano, movimentacdese até
mesmo estrutura fisica, tende a variar de conselho para conselho, a dependerda
coordenacao federativa, e se ndo ha ou nao requisito de existéncia desses para

repasse de verbas.

Dessa maneira, o percurso inicialmente tragcado seria visitar a sede dos

conselhos estaduais de saude, educacao, assisténcia social, seguranca alimentar
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e nutricional, e por ultimo de alimentacdo escolar do Rio de Janeiro, a fim de
participar de algumas reunides e solicitar acesso aos arquivos, tais como:

composicado e ATAS (reunides ordinarias e extraordinarias).

Com a pandemia, as reunides passaram a ser realizadas de maneira virtual,
o que dificultou o contato com os conselheiros. A primeira solicitagao de acesso aos
dados foi enviada em maio de 2020 para o endereco eletrénico, e-mail, dos

respectivos conselhos. De forma pontuada destaco como foi o contato.

O conselho de Seguranga Alimentar e Nutricional foi o de melhor acesso.
Tanto a presidente como a secretaria-executiva se colocaram a disposi¢do para

enviarem os dados.

Os conselhos de saude e educacao dispdem de sites proprios, onde sao
divulgados o calendario de reunides, as ATAS de reunides e a composi¢ao
(estrutura organizacional). Dessa maneira, a resposta do contato por e-mail nao foi
necessaria. Vale ressaltar que, o conselho estadual de educacdo nao publica os
documentos em formato de ATA, mas em forma de deliberacdes e pareceres, que
nao contém as falas dos conselheiros e as suas proposi¢des. Sdo publicadas as
decisdes consensuais e ndo os debates. Esses arquivos estdo organizados desde
1975/1976 no site. Diante disso, o que estiver referido como ATAs desse conselho,
na realidade sado analises efetuadas a partir desses documentos (pareceres e

deliberacgdes) publicados.

O conselho estadual de assisténcia social - CEAS RJ foi o mais dificil de
insercdo. Como nao respondiam os e-mails enviados, a estratégia foi tentar por
outros canais, como as redes sociais, facebook e youtube. No facebook pediram
para enviar novamente a solicitagao por e-mail, que foi respondido pela secretaria-
executiva, que disse que a sede do conselho estava passando por obras e que
remeteria o pedido para a mesa diretora. Sem resposta, ao procurar a composi¢ao,
encontro o video, publicado no canal do Youtube do conselho, da posse dos
conselheiros. E a partir desses nomes e instituicdes elencadas, que foi possivel
obter os dados, para a analise deste trabalho. Como a solicitagdo por email nao foi
respondida, para coletar as ATAS do conselho foi realizado um rastreio no Diario

Oficial do Estado do Rio de Janeiro - DOERJ através da busca pelas palavras
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[13 ”

“CEAS’” e - valendo-se dos operadores booleanos “e” + “ou” -“Conselho Estadual
de Assisténcia Social”’. Nota-se que assim como o Conselho Estadual de Educacao,

o de Assisténcia Social publica somente as deliberagoes.

Por fim, o conselho Estadual de Alimentagdo Escolar - CEAE respondeu a
solicitacado via email informando que as atas sao publicadas em uma guia prépria
no site? da Secretaria Estadual de Educagdo - SEEDUC. Contudo, em resposta ao
email foi informado que no site é disponibilizado os documentos a partir de 2018.
Além disso, existe uma lacuna temporal, pois ndo constam os anos de 2017 e 2019.
Dessa forma, foi solicitado que caso tivesse registros desse periodo, que fosse
enviado os arquivos, contudo ndo obtive retorno. A estratégia para encontrar os
documentos foi remeter ao diario oficial. Todavia, ndo foram encontrados
documentos de deliberacdes ou Atas. No DOERJ consta em 2017 a transicao de
gestao (D.O. n2 90 de 18 de mai de 2017 e D.O. n? 219, 29 de nov. 2017) e uma
retificagcdo de mandato de uma conselheira (D.O. n2 098, 30 de mai de 2017). Jaem
2019 foram encontrados o calendario de reunides (D.O. n? 204 de 25 de out de2019)
e mudancga de suplente (D.O. n? 132 de 17 de jul de 2019).

Metodologia

No intuito de se atingir o objetivo da pesquisa sobre eventuais e acgdes e
iniciativas comuns, entre os conselhos participativos em questdao, buscou-se
compreender as condicdes operacionais para o funcionamento em rede entre estes
conselhos estaduais participativos, tendo como I6cus o CONSEA/RJ e os principios
da politica de SAN, por se tratar de uma politica transversal, que abrange as outras
politicas em analise, realizando uma analise comparativa entre essas instancias
participativas, e com isso, identificando os atores que compdem as respectivas
redes sociais, de modo que se possa criar critérios padronizados para a conjugacao
de demandas comuns entre os diferentes conselhos, pensados setorialmente e,

também, geograficamente.

2 Através do endereco de link https://www.seeduc.rj.gov.br/mais/ceae-rj . Acessado dia
07/02/2022.
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Deste modo, foram analisado junto ao CONSEA RJ os demais conselhos do
estado do Rio de Janeiro, saude, educacao, assisténcia social e Alimentagéo

Escolar. Para tanto foram realizados os seguintes procedimentos:

1) Analise da organizacao estrutural dos conselhos, ou seja, quantidade de
cadeiras para cada segmento (poder publico e sociedade civil), paridade ou nao (2
sociedade e 2 poder publico) e a formacédo da presidéncia (poder publico ou
sociedade civil).

2) Analise documental do inteiro teor das ATAS?® das reunibes ordinarias e
extraordinarias dos respectivos conselhos, ao longo dos ultimos cinco anos (2017
a 2021), visando mapear o debate mais recente, e mandatos distintos, término do
governo Luiz Fernando Pezao e inicio do Wilson Witzel, de modo que se possa
identificar demandas comuns apontadas pelos respectivos conselhos. A analise das
ATAS foi realizada por meio do programa “MAXQDA” versdo 2022, queseleciona e
compila temas semelhantes.

3) Através da busca no Diario Oficial (DOERJ) da publicacdo da lista de
composicdo mais atualizada, realizou-se um cruzamento da estrutura
organizacional dos membros dos quatro conselhos estaduais do Rio de Janeiro, de
modo que se possa observar atores que participem em mais de um 6rgao e foi
elaborado os grafos de redes complexas, a partir da teoria de analise de redes
sociais e com o uso do programa “Gephi ”, de modo a identificar os principais atores
gue se interagem nas politicas publicas mencionadas, primeiro, os conselheiros a
partir da estrutura de oportunidade dos conselhos. Depois, ainda sobre os
conselheiros, mas a partir da estrutura de oportunidade das instituicbes que
representam. Por ultimo, as instituicbes como atores a partir da estrutura de

oportunidade dos conselhos nos quais possuem assento.

4) Por fim, foi realizada uma entrevista com a Presidente do Conselho Estadual

de Seguranca Alimentar e Nutricional, no dia 10 de junho de 2021 as 9h foi realizada

30 processo de obtencdo das Atas esta descrito em: “Desenvolvendo a pesquisa em tempos
pandémicos: percursos, escolhas e estratégias adotadas para a coleta de dados.”
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a entrevista via Google Meet, a fim de entender melhor os resultados encontrados

na analise de rede social.

A dissertacao foi estruturada em quatro capitulos. Os trés primeiros sao
revisdes teodricas e o ultimo reune os resultados e discussdes da pesquisa. No
capitulo | buscou-se analisar a configuracdo do federalismo brasileiro a partir do
processo de descentralizagdo vivido pos-Constituicdo de 1988, realizando uma
reflexdo do papel dos estados nesse arranjo. No capitulo Il analisa-se a relagédo
entre Estado e Sociedade por meio das Instituicoes Participativas sob o enfoque
dos conselhos de politicas publicas. No capitulo Il é realizada uma revisao sobre
conceitos referentes a rede de politicas publicas, governanca e transversalidade. E,
por ultimo o capitulo IV aborda os resultados e analises da pesquisa, trazendo

alguns apontamentos.
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CAPITULO | - FEDERALISMO BRASILEIRO, DESCENTRALIZACAO DAS
POLITICAS PUBLICAS E POS-CONSTITUICAO DE 1988.

O Brasil se organizou como uma federagao, ou seja, como uma unido de
entidades politicas autbnomas regidas por uma Constituicdo Federal, inexistindo o
direito de secesséao, pois o vinculo federativo € indissoluvel. O termo 'federal’,
conforme Elazar (1987) tem origem no latim e significa pacto. O arranjo federativo
€ uma parceria estabelecida entre a Unido e os Estados-membros, fixada a divisdo

e partilha de poder, preservando a integridade e autonomia.

O Federalismo para Marcia Soares (2013) € uma forma de organizagédo do
poder politico no Estado nacional caracterizado pela autonomia territorial dual, ou
seja, a implicagdo da existéncia de dois niveis autbhomos de governo: o governo
nacional (central) e o outro, os governos subnacionais (descentralizado). Dessa
maneira, 0os entes governamentais teriam poderes unicos e concorrentes para
governarem sobre o mesmo territério e povo, cabendo a Unido, o territorio nacional
e seus habitantes, ao passo que, as unidades subnacionais uma parte circunscrita
do territério nacional com seus cidadéaos. E, os dois atuariam dentro de um campo

pactuado de competéncias, que em suma, € firmado através da constituicao.

Um consenso na literatura sobre federalismo, segundo Celina Souza (2019),
€ que nao existe um modelo unico de federacao e que ha uma grande variedade de
arranjos federativos. Entretanto, muitas das tensdes enfrentadas pelos paises que
optaram por esse sistema sao semelhantes e permeiam em torno de como distribuir
poder, autoridade e recursos dentro de um mesmo territorio € como conciliar o
objetivo das federacoes: a preservacao da unidade territorial e 0 asseguramento da
diversidade.

A tematica “federalismo” tem ganhado énfase nos ultimos anos e sido
pronunciada como uma importante variavel na explicagdo do funcionamento do
Estado e da producao de politicas publicas, principalmente apos a Constituicao
Federal de 1988, e as suas inovagdes e proposicoes ao desenho federativo
brasileiro. (Gabriela Lotta, 2015).

Com a CF/88 os municipios passam a ser Entes Federativos dotados de
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autonomia e nas palavras de Celina Souza (p. 2, 2019): “pressdes por subdivisdes
territoriais sempre foram mais afetas aos municipios do que aos estados.”, pois no
caso brasileiro, conforme a autora, existiria a competicdo entre governos locais
como maneira de fornecer com mais eficiéncia os servicos governamentais, onde
diferentes niveis de governo passam a compartilhar a provisdo e coordenacao de
politicas publicas. Ainda conforme Souza (2019) essa mudancga se evidencia dentre
outros fatores, o final dos anos 90, com a edigdo de emendas constitucionais que
tratam das politicas de educacao e saude, a normatizagao da politica de assisténcia
social através de leis e de regras que institucionalizaram os principais sistemas
objetos de competéncias concorrentes, tal como seus fundos de financiamento e a
vinculacao de recursos das trés esferas de governo para a provisao das politicas de

saude e educacéo.

As politicas publicas, em suma, sdao competéncias comuns ou
compartilhadas entre os Entes Federativos (Unido, estados, Distrito Federal e

municipios), devendo ser realizadas de forma cooperativa. (Gonzales, 2011).

No Brasil, assim como em outros paises federativos, a cooperagéao e a oferta
compartilhada de servicos publicos de modo a assegurar um nivel minimo de oferta
e qualidade em todo a circunscricdo federativa demanda acdes de coordenacao
entre os entes federativos que tanto institucionalmente, quanto politicamente, nao
sdo simploriamente faceis de alcancar. (Sandra Gomes, 2019). A autora cita dois
casos do Ceard como arranjos institucionais bem-sucedidos em suscitar a
cooperagao, como o caso da colaboracdo do governo estadual do Ceara,
fomentando consorcios publicos de saude entre estado e municipios e o Programa

de Aprendizagem na Idade Certa (PAIC) no Ceara.

A CF/88 redesenhou o pacto federativo, trouxe os municipios como Entes,
propiciando a descentralizacdo e engendrando a cooperagdo nas relacoes
intergovernamentais. Essas podem ser entre esferas de governo, vertical, ou no
mesmo nivel, horizontal. A relagc&do entre os governos nao esta estritamente alusiva
a transferéncia de recursos publicos, essas também possuem ordenamento
técnico-administrativo e politico-institucional. A cooperacao entre os Entes, demodo

vertical (estados-municipios, Unido-estados), e de forma horizontal (entre
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estados, ou entre municipios) € imprescindivel para a promog¢éo integrada de
servigos a populacao, e a implementagéo de politicas publicas, principalmente as
ligadas a fundos, que necessitam de um trabalho conjunto em diferentes niveis
federativos. sendo assim, ha um estimulo constitucional para que os governos

sejam autbnhomos, € ao mesmo tempo interdependentes (BRASIL, 2021).

Ao abordar a matéria “Ordem Social" a Constituicdo explicita o intento de
promover a cooperacao intergovernamental, especificamente no tocante a saude,
educacao, assisténcia social, meio ambiente, saneamento e habitacdo. Tais
politicas possuem legislacédo especifica (Leis e Diretrizes, Planos) que determina
bases descentralizadas e participativas para sua organizagao no sistemafederativo,

com a coordenacao entre as trés esferas de governo.

1.1- Descentralizagdo e coordenacgao de Politicas Publicas.

A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu a forma brasileira em molde
trino, integrando o municipio como uma entidade estatal integrante da Federacgéo,
esse ordenamento politico € uma peculiaridade do Estado brasileiro (Meirelles
2001). Dessa forma, a Federacdao, de acordo com o artigo 18, passou a
compreender a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos,

inclusive estes ultimos, sdo dotados de autonomia politico-administrativa.

O pais experimentou um crescimento de novos municipios no periodo de
1988 a 2001, crescendo quase 40% (IBGE, 2001). Esse processo de formacao dos
municipios pos-CF/88 estd intimamente relacionado a ampliagdo da
descentralizagao politica e administrativa, que repassa atribuicbes importantes para
as gestdes municipais e estaduais no que tange a prestacao dos servigos publicos

a populacao.

A literatura que envolve o tema descentralizacdo, conforme Cohen e
Peterson (1996) pode ser dividida em trés fases. Nos anos 1960, a primeira fase,
abordava a descentralizagdo no aspecto administrativo, no nivel local de governo.

A segunda, no inicio dos anos 1980, com o objetivo estratégico de ampliar a
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participacdo em um processo desenvolvimentista, se enfatizava estratégias para as
regidoes mais pobres. A terceira evidencia os aspectos da descentralizagao politica
com a finalidade de compreender suas formas e encontrar mecanismos para

estimular a boa governanca.

Para Lassance (2012), os anos 1980 e 1990, havia um estimulo em favor da
descentralizacdo com o reconhecimento e valorizacdo do poder local. Tanto
referéncias politicas a esquerda quanto a direita sinalizavam na direcdo de
descentralizar, mesmo com finalidades diferentes. Os governos nacionais a
esquerda associavam a maior participacdo da sociedade. Os conservadores a
encontravam como mecanismo de reducdo de encargos e transferéncia de
atribuicbes aos governos estaduais e municipais. Consoante a essa ideia, Farah
(2001) aborda dois sentidos para a descentralizagdo nesse cenario. Um lado
aspirava ao Estado minimo em uma concepc¢ao neoliberal, em ascensao no final
dos anos 1980 e inicio dos 1990, onde se teria como estimulo a privatizacao do
fornecimento dos bens publicos e a descentralizacdo do governo garantiria maior
eficiéncia aos servigos. Em contrapartida, o outro lado, tem a descentralizagao
como forma de redistribuir o poder, através da relagédo entre Estado e sociedade na

democracia.

No Brasil o campo de estudo também dispde de perspectivas variadas, que
em suma é marcado pela variedade de vertentes que dao énfase para a
descentralizagcdo fiscal e as politicas sociais. (Cavalcante, 2001). A
descentralizagdo no caso brasileiro esta diretamente relacionada a sua estrutura
federativa e a divisdo politico-administrativa, compreender esse processo €
indispensavel, haja vista, seus efeitos na divisdo de recursos e responsabilidade
nos diferentes niveis de governo, logo, no desempenho de programas
governamentais. (CAVALCANTE, 2001).

O processo de formacdao dos municipios pés CF/88 esta intimamente
relacionado a ampliagcdo da descentralizagao politica e administrativa, que repassa
atribuicbes importantes para as gestdes municipais no que tange a prestagcédo dos
servigos publicos a populagdo. Para Vainer (2001/2002) esse fenbmeno néo se

restringe ao caso brasileiro, se tratando de uma resultante da atual concepcgéo,
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hegeménica e difundida, de forma sistémica, pelas diferentes agéncias
internacionais de cooperacgao. A palavra descentralizar remete ao afastamento do
centro, nessa abordagem, se exprime a uma gestdo onde existem diferentesesferas
nacionais, que dispéem de inerentes atributos. Nas palavras de Arretche (1996)
“Deslocar recursos do “centro” para subsistemas mais autbnomos pode evitar a
dominacgao pelo “centro”, mas pode permitir essa dominagcdo ao interior desse
subsistema”. (Arretche, p.7,1996). A descentralizacdo, em linhas gerais, pode ser
compreendida como a distribuicdo ou divisdo de competéncias entre os entes
federativos e tem forma dual, ou seja, se apresenta como descentralizagao politica

e/ou descentralizagdo administrativa.

A descentralizacao politica para Di Pietro (1997) decorre da capacidade de
cada ente ser titular das suas atividades juridicas, ndo existindo a figura de
subordinacao ao governo central, pois todos os Estados-membros sdo dotados de
autonomia para criar suas leis e gerir sua arrecadacdo prépria, sendo sua
titularidade originaria. Segundo Abrucio (2006) consiste no processo politico de
transferéncia do poder decisério de um Estado nacional para os governos
subnacionais. J4, a descentralizagdo administrativa € o processo de delegacao de
funcdes e de poderes nas diferentes esferas sociais e efetivada, geralmente,através
de formas variadas de participagcdo dos cidaddaos nas politicas publicas.
(IBGE,2001).

A descentralizacdo das politicas governamentais esta associada a varios
objetivos, que conforme Faguet (1997) tem como cerne os argumentos de eficiéncia
na alocacao de recursos e ampliagdo de accountability nas administragdes locais.
O sentido de local, descrito nesse capitulo, decorre da concepgao de Franco (1998),
como um municipio ou um conjunto deles. Os governos locais para Borja e Castells
(1997) dispéem de duas importantes vantagens comparativas, 1) desfrutam de
maior capacidade de representacdo e legitimidade em relacdo aos seus
representados, e 2) de muita flexibilidade, adaptabilidade e capacidade de manobra
em um mundo entrelacado de fluxos, demandas e ofertas cambiadas e sistemas
descentralizados que envolve tecnologia e interacdo. Ainda para os autores, o
governo local estd baseado em trés elementos, a populagcao, territério e

organizagao. Em suas palavras “o governo local deve estabelecer fungdes para
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uma populacédo e um territério que vao além do que |Ihe corresponde histérica e

legalmente” Borja e Castells (p.159 ,1997).

O argumento que favorece a existéncias de governos locais, conforme
Mendes (1994) esta na alocacgao de bens publicos cujos beneficios atingem a areas
restritas de um pais. “O fornecimento desse tipo de bem pelo governo local,
financiado por tributos locais, torna maior a intersecdo entre o conjunto dos
beneficiarios e o conjunto dos financiadores da produgdo do bem.” (MENDES,
1994, pag. 11). Conforme o autor, além de proporcionar maior equidade, tal
sistematica estimula maior controle da populacéo sobre as a¢des do governo, na
l6gica de que se o usuario paga pelo servigo publico ele vai avaliar o servico e se
necessario pressionara por uma melhor qualidade da oferta. Ademais, a

participacdo da populacao na formulagao de politicas publicas seria maior.

A descentralizacdo administrativa foi caracterizada pela transferéncia de
atribuicdes da Unido e dos Estados para as administragdes locais. Como principio
assegurador da autonomia administrativa, os municipios dispéem de competéncia
constitucional para organizar e manter servigos publicos que estejam de acordo
com o interesse local. Dentre o rol de responsabilidade destes estao os servigcos
como, transportes coletivos, a educacao pré-escolar e o ensino fundamental, o
atendimento a saude, a protecao do patrimonio histérico-cultural local e o controle

de uso e parcelamento do solo (IBGE, 2002).

Em suma, para Arretche (1996) a coordenacao federal dos programas
sociais se justifica tanto por razdes relacionadas ao gerenciamento das decisdes
dos governos locais, quanto para corrigir desigualdades de capacidade de gasto
entre Estados e municipios. Com base nos anos 1997, a autora demonstra que,
nesse mesmo ano, tais Entes (estados e municipios) eram responsaveis pela
aquisicao de alimentos da merenda escolar do ensino fundamental da rede publica
e os livros didaticos também ja eram adquiridos e distribuidos de maneira
descentralizada. Nesse contexto, “0s municipios passaram a ter uma série de
encargos, como a gestao das politicas sociais de saude, educagao, incluindo
merenda escolar e assisténcia social, destaca-se neste sentido, o aumento das

parcerias envolvendo a sociedade civil, a iniciativa privada e o governo” (GIL, 2012,
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p.21).

Os modelos apontados por Arretche (1996) e Gil (2012) como o programa
de alimentacdo escolar — PNAE e aquisicdo de livros didaticos sdo alguns dos
mecanismos que evidenciam esse processo, haja vista, a existéncia de outras
formas, como a instituicdo de conselhos, que mostram a diversidade e abrangéncia

progressiva da descentralizagdo para o ambito local.

Dentre os principais marcos da politica nacional descentralizada para as
administracées locais esta o Sistema Unico de Saude — SUS, que é operado pelos
municipios com recursos oriundos dos governos federal e estadual, assim como,
os conselhos municipais setoriais, que possibilitam a participacdo direta da

comunidade na gestdo das politicas publicas. (IBGE,2002).

A descentralizacdo administrativa evocou formas de controle social em
diferentes niveis de governo, que € exercida através dos conselhos e da
participacdo equanime entre sociedade civil e governo em tais espagos Fleury
(2006). A descentralizagcdo das politicas sociais junto a autonomia politico-
administrativa conferida aos municipios, possibilitou mais transparéncia e suscitou
o controle social, sendo uma condicionante para a participagao popular, ou seja,
um meio que aproxima a populacao da gestao das politicas publicas, que para

Junqueira (1998) redefiniu, portanto, a relagéo entre o Estado e a sociedade.
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1.2- Competéncia dos Entes Federativos: o estado entre a esfera federal e a
municipal.

“Inicialmente, o movimento federativo propugnado pela
CF/1988 foi de descentralizacdo de recursos federais em
direcdo a governos subnacionais, mas de maneira mais
evidente o0s governos municipais foram os grandes
beneficiados por este movimento. Os governos estaduais, por
sua vez, permaneceram, como até hoje, com participacao
relativa nas receitas publicas no mesmo patamar de 1988.”
(NETO, p.36, 2014).

Quando falamos no processo de descentralizagao das Politicas Publicas o
objeto que a literatura enfoca s&o os municipios, dada a sua proximidade com os
usuarios das politicas e a maior possibilidade de controle social. Conforme Farah
(2003, p.83): “Aumentou especialmente a importancia dos municipios, dotados de
autonomia politica, administrativa, financeira e legislativa, e com crescente

atribuicdes no campo das politicas publicas”.

Apesar de ganharem status de Entes da Federagdo, os municipios sao
dependentes financeiramente de outras esferas. De maneira, para Fernando
Abrucio (2005) os municipios obtiveram destaque no que tange ao federalismo
fiscal, “os municipios tiveram a maior elevacao relativa na participacao do bolo
tributario, apesar de grande parte deles ainda depender dos recursos econdmicos

e administrativos das demais esferas de governo” (ABRUCIO, 2005).

A Constituicao brasileira de 1988 aborda as competéncias de cada Ente
Federativo. Em resumo, dentre outras atividades, compete a Unido (Governo
Federal), atuar na politica externa e nas questdes de relagdes internacionais; propor
e executar a politica de seguranga e de defesa nacional; conduzir a economia e as
financas do Pais, além da emissao de moeda; organizar, regular e prestar servicos
na area de comunicacao; explorar os servicos e instalagcdes nucleares. Aos Estados
caberia a competéncia residual, ou seja, as competéncias de fora da area de
atuacdo do Governo Federal e que nao estejam expressamente proibidas na
Constituicdo. “Sao reservadas aos Estados as competéncias que nao lhes sejam
vedadas por esta Constituicao”, conforme o Art. 25, §12 da CF/88. Os Municipios se
tornam integrantes da Federagcdo e possuem competéncia para legislar sobre

assunto de interesse local, além de complementar, a legislacao federal e estadual.
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A Constituicdo define que o controle e fiscalizacao sera exercido por intermédio do
vereadores, Poder Legislativo municipal, assim como, o controle interno do Poder
Executivo. (Senado, 2022).

Ha ainda as competéncias concorrentes abordadas pela Constituicdo
Federal (CF) de 1988, ou seja, as quais a Unido, os estados e 0s municipios
possuem atribuicdes comuns*, a fim de integrar os trés niveis de governo na
producao de servicos sociais. Todavia, a cooperagao intergovernamental seria dificil
de ser alcancada devido a desigualdades financeiras, técnicas e de gestéo
existentes, e pela auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais que

regulem as relagbes entre os governos e estimulem a cooperacgao (Souza, 2005).

De modo bem simples, a impressao que se tem é que a Unido cabem as
transferéncias e aos municipios a aplicagcao dos recursos, e consequentemente, a
implementacao das politicas publicas, e os estados estariam como intermediarios

nesse processo, sem muita diligéncia.

Para Afonso (2007) no quesito da unificagdo dos programas de transferéncia
de renda social, como o Bolsa Familia, o Governo Federal se relacionaria de modo
direto com os municipios, esferas locais de governo, reduzindo ou até abstendo a
participacdo da esfera intermediaria de governo, estadual. O Bolsa Familia,
portanto, ainda para o autor, é prestado a populacdo através da relacdo governo
federal e prefeituras, estas ultimas responsaveis por selecionar os usuarios,
geralmente no Centro de Referéncia da Assisténcia Social - CRAS, e realizar o
cadastro dos beneficiarios no sistema eletronico gerenciado e monitorado pelo

Governo Federal.

Ao analisar o papel dos estados no processo de municipalizacao, Cristiane
Leite (2009) observa que para além do programa de transferéncia de renda, o Bolsa
Familia, cabe a observagao de outras politicas sociais como a saude e a educagéao.
Para a autora no processo de implementacdo do SUS a abertura para atuagao

substancial dos gestores estaduais na articulagdo regional e intermunicipal foi

4 CF/88 Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios: VIII - fomentar a produ¢do agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar; Xl -
estabelecer e implantar politica de educagao para a seguranga do transito.
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recente, uma vez que a politica publica de saude atribui destaque aos municipios e
0 maior controle publico por meio da criagdo dos conselhos municipais de saude.
Ja na educacao, os estados teriam um importante papel na oferta do ensino médio
e educacéo de jovens e adultos no pais, correspondendo respectivamente a 90,4%
e 55,2% do total das despesas com ensino médio e educacédo de jovens e adultos.
Todavia, ainda conforme Leite (2009), a légica de funcionamento do Fundeb
restringiria fortemente os espacos de articulagao intergovernamental entre os atores
subnacionais, ndo obstante, de forma paradoxal, a iniciativa politica dos estados

poderia tornar mais efetivo o resultado dessa municipalizagdo.

Para Vergolino (2014) o equilibrio federativo proposto pela Constituicdo nao
foi alcangado, pois dentre algumas singularidades esta em primeiro lugar o fato dos
membros da Constituinte serem membros do Parlamento, de modo que a harmonia
ficaria prejudicada pelo desenho; em segundo lugar, pelos municipios terem
ganhado status de Entes Federativos, com os mesmos direitos dos estados, mas
nao sujeitos ao controle fiscal e administrativo do ente maior no qual estdo inseridos
geograficamente; e em terceiro lugar devido ao estabelecimento de uma agenda
fortemente descentralizadora, da qual a Unido cedia uma parte significativa de sua
receita fiscal para os estados e municipios sem a definigao clara das competéncias

entre eles.

O livro “Governos estaduais no federalismo brasileiro: capacidades e
limitagbes governativas em debate”, coordenado por Aristides Monteiro, e publicado
pelo IPEA (2014) aborda o cenario anterior a CF/88 onde existiria um “Federalismo
de Governadores” , que nao seria democratico, mas os autores criticam também
aspectos das duas décadas como: “a desconfianca permanente em relacdo aos
gastos estaduais, e um cenario federativo no qual ndo se sabe onde comecam e
nem onde terminam os poderes da Unido.” (ISMAEL, Ricardo, IPEA, 2014, p.185).

A literatura da descentralizagdo mostra o protagonismo dos municipios,
porém nesse novo arranjo a esfera estadual estaria fragilizada, pois conforme
Monteiro Neto (2014) os governos estaduais estariam comprimidos, de um lado,
pela expansao dos gastos em politicas sociais - educagao, saude, previdéncia e
assisténcia social -, pelas regras de renegociacdo do endividamento (e seus
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encargos) junto ao governo federal e, de outro lado, pela estabilidade da trajetéria
das fontes de recursos proprios (ICMS) e redugcdo dos montantes de transferéncias
constitucionais (FPE), dessa forma os governos estaduais estariam limitados
quanto as suas capacidades para desenhar e implementar trajetérias de

desenvolvimento em seus territorios.

Ainda que haja limitagcdes na esfera estadual, para Ricardo Ismael (2014),
nao se pode desconsiderar que o processo decisorio faculta, maior participacao
social. Ainda segundo o autor o ciclo de politicas publicas (elaboracgéao,
implementacao e avaliagdo) de politicas publicas nos estados pode contribuir para
a insercao de atores sociais nos espacos publicos, fortalecendo e propiciando a

cidadania ativa e a constru¢do da cultura politica democratica.
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1.3 - Accountability e conselhos como incentivos seletivos nesse arranjo.

Mancur Olson (1999), no dilema da acao coletiva, tem como objeto de estudo
o comportamento de individuos racionais que ao se associarem, almejam a
obtencao de beneficios coletivos que se convertam em vantagens individuais. O
conceito de bem coletivo, deste modo, € um “bem indivisivel”’, ou seja, aquele que
uma vez adquirido por um grupo ndo pode ser negado a qualquer pessoa deste

grupo, mesmo que esta ndo tenha contribuido para sua obtencao.

O autor utiliza a exemplificagdo de grupos, o grupo privilegiado e o grupo
latente para o entendimento dos dilemas da agéo coletiva. O grupo privilegiado séo
grupos menores por isso dado ao tamanho reduzido, em geral, possuem maior
adesao de seus membros, uma vez que todos os participantes se conhecem e o
beneficio recebido é dividido de forma igualitaria e significativa. O grupo latente,
sdo grandes grupos onde o bem coletivo em suma ndo é adquirido, porque o
equilibrio acaba sendo a desercao, ja que a aquisicdo dependeria de uma relagao
entre os custos da agao e os beneficios alcangados, isto quer dizer, que para existir
a participacao neste, os beneficios deverdo ser maiores que os custos da acao. O
equilibrio 6timo do individuo seria que o outro contribuisse, participasse e 0 mesmo
ficasse em casa, ou seja, o caroneiro ou freerider. E a situacdo onde o individuo
sabe que independente de sua participagdo ou nao, o beneficio coletivo ndo Ihe
sera negado, ja que trata-se de um bem coletivo, dessa forma visando sua
acomodacao, se escusa a participar, fazendo com que os custos da obtencao sejam

pagos pelos demais componentes do grupo.

Os grupos grandes ou grupos latentes propiciam maior quantidade de
caroneiros (free-riding)- isso nao significa que no pequeno grupo (grupo
privilegiado) ndo possa haver, mas existem outros mecanismos. Tal situagcéo esta
relacionada a distribuicdo do beneficio a todos, de modo que os custos da
participacdo sao elevados e ultrapassam os beneficios adquiridos, sendo assim, os
individuos se desestimulam. Um outro ponto como ja citado € que a nao-
participacdo do individuo n&o acarreta a perda do beneficio, como ocorre com o

grupo privilegiado. Ou seja, no grupo latente o bem coletivo nao é suficiente para
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garantir a acdo coletiva. Dessa maneira, os grupos latentes agregam mais
individuos ndo atuantes, mas que mesmo assim sdo beneficiados pelos resultados
adquiridos do grupo, ja que trata-se de beneficios coletivos, sendo necessario
portanto, algum tipo de coercdo sobre o nao-participante ou Incentivos seletivos
para os individuos atuantes. A melhor op¢ao, no entanto, ndo seria uso da coergao
no grupo latente, pois dessa forma ha uma possibilidade de um desestimulo maior
entre os participantes, e por isso 0s ganhos extras, ndo necessariamente
econdmicos, os chamados “os incentivos seletivos”, seriam o melhor mecanismo

de estimulo a adeséao.

Os incentivos seletivos sdo mecanismos de indugdo que podem ser
particularizados/individualizados, diferentemente do bem coletivo, que ndo pode
serindividualizado. Enquanto no bem coletivo, onde o ganho n&o esta concatenado
a participacao, e vice-versa, no incentivo seletivo a ndo participacao implica na
auséncia do ganho. Os incentivos seletivos podem ser utilizados nos pequenos

grupos também, mas se tornam indispensaveis para os grandes grupos.

A federacao brasileira, conforme a teoria “olsoniana” € um grupo latente, ja
que possui 5.570 municipios e gerir, controlar os recursos transferidos nao €, em
suma, uma tarefa simples para a Unido. No Brasil, as politicas nacionais, que levam
em conta todos os Entes federativos (Unido, estados membros, Distrito Federal e
municipios) sdo organizadas por sistemas, planos e/ou programas, como por
exemplo: o Sistema Unico de Saude, o Sistema Nacional de Assisténcia Social, o
Plano Nacional de Educacado (ainda em processo de instituicdo), Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar entre outros, que sao viabilizados com fundos

federais.

Os conselhos vinculados a fundos federais atualmente encontram-se
presentes na totalidade dos municipios do Pais. IBGE (2019). Nao por menos, séao
segmentos da politica publica cuja transferéncia de recursos para as localidades
ocorre mediante a existéncia formal do respectivo conselho popular, tais conselhos
dispdéem deste “incentivo seletivo” (OLSON, 1999), quanto a participacao popular.
Evidencia assim, uma questdo de coordenacéao federativa, com a qual se espera

um estimulo a participagao social. Nas palavras de Allebrandt (2003, p. 3) “[...]
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parece que os conselhos sdo criados na maioria dos casos a partir da imposi¢cao
dos niveis federal e estadual e, ainda assim, preferentemente se vinculados ao
processo de repasse de verbas.” Ha uma concordancia nas analises dos conselhos,
que tais recursos foram essenciais para a espessa instituicdo, disseminacao e
manutenc¢ao dos conselhos especificos como saude, educacéao e assisténcia social.
(AZEVEDO, CAMPOS e LIRA, 2016).

Ao criar o conselho e realizar a adesao a politica, os municipios recebem o
recurso advindo dessa coordenacao federativa, com a qual se espera um estimulo
a participacao social. Dessa forma, os conselhos propiciam o dialogo da populagéo

brasileira no controle e combate de atos de corrupgao. (ROCHA, 2013).

Os conselhos municipais surgem como espacos deliberativos e/ou
consultivos, mecanismos de participacao popular e por isso, exercem certo controle
no que tange as politicas de bem-estar social do poder executivo regional. Além de
serem importantes ambientes de articulagdo e mediagdo, pois possibilitam o
encontro institucional entre o poder publico e a sociedade civil. Os conselhos
viabilizam a participacado dos cidadaos no debate e questionamento, na proposi¢cao
de alteracdes, melhorias e tomada de decisdo em torno das politicas publicas, além
de ensejar o controle da populacao na fiscalizacao das transferéncias e repasses
para os estados e municipios. Portanto, os conselhos de politicas publicas sao
mecanismos de accountability e atores importantes no controle do dinheiro publico,
zelando pelas garantias dos direitos ligados ao Estado de Bem-Estar Social, como:

saude, educacao e assisténcia social.

Os conselhos municipais sdo o6rgaos publicos hibridos formados pela
sociedade civil e poder publico. (Avritzer, 2007). Atuam no monitoramento de policia
- 0 acompanhamento constante do andamento da politica publica, como a policia
militar que € ostensiva e fardada. — e alarme de incéndio somente sendo ativado
em caso de emergéncia. Quanto ao monitoramento das politicas municipais, o
conselho atua como patrulhamento de policia, participando das reunides e
acompanhando as contas. Ao verificar alguma irregularidade que transcende o
conselho, o0 mesmo pode acionar os 6rgaos possuidores de enforcement, dessa

forma, o conselho atua como alarme de incéndio. Neste
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exemplo, & possivel perceber que o conselho (accountability societal), ativando

agéncia de controle, accountability horizontal.

O termo Accountability € abrangente, indo além da prestacdo de contas
pelos gestores publicos. No Brasil a traducdo € atribuida como “prestacdo de
contas”, porém o conceito € mais amplo, denotando o acompanhamento, e formas
de fiscalizacdo, e ndo somente a publicacao de informacgdes. (Rostirola, 2014 e
Afonso 2012).

O accountability, conforme O*Donnell (1998), pode ser compreendido como
delegacdo de competéncias e responsabilizagdo dos agentes publicos, sendo
classificado em duas vertentes: accountability vertical e horizontal. O accountability
horizontal é representado pelas agéncias estatais que possuem o direito e poder
legal, sendo dispostas e capacitadas para executar agcoes desde a atividade de
supervisao, a sangoes legais ou até o impeachment, ou acées de outros agentes ou
agéncias estatais que possam ser caracterizadas como delituosas. Ja o
accountability vertical sdo exemplos, elei¢des, reivindicagdes sociais, que nao
possuem capacidade de coercao, sendo agdes realizadas, de forma individual ou

organizada e/ou coletiva.

Por definicdo, nesses paises a dimensado eleitoral de
accountability vertical existe. Por meio de eleicdes
razoavelmente livres e justas, os cidaddos podem punir ou
premiar um mandatario votando a seu favor ou contra ele ou
os candidatos que apoie na eleicdo seguinte. Também por
definicdo, as liberdades de opinido e de associagao, assim
como o acesso a variadas fontes de informacgéo, permitem
articular reivindicagbes e mesmo denuncias de atos de
autoridades publicas. Isso € possivel gracas a existéncia de
uma midia razoavelmente livre, também exigida pela
definicdo de poliarquia. Elei¢cbes, reivindicagdes sociais que
possam ser normalmente proferidas, sem que se corra o risco
de coercao, e cobertura regular pela midia ao menos das
mais visiveis dessas reivindicacdes e de atos supostamente
ilicitos de autoridades publicas sdo dimensdesdo que chamo
de “accountability vertical’. S&o acdes realizadas,
individualmente ou por algum tipo de acdo organizada e/ou
coletiva, com referéncia aqueles que ocupam posi¢Ges em
instituicbes do Estado, eleitos ou ndao. (O’'DONNEL, pag. 2,
1998, grifo dado pela autora)

No final da definicdo dada por O’Donnel de accountability vertical, que

consta grifada, o autor descreve o accountability societal sem propriamente utilizar
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o termo. Na verdade, o cientista politico trata o accountability vertical como género
e o subdivide nas espécies: eleitoral e societal. Muitos autores atribuem/relacionam
a definicdo de accountability vertical dada por O'donnell restringindo ao
accountability eleitoral, porém lendo mais atentamente € possivel perceber que ha
0 conceito de accountability societal implicito no texto. Os autores Peruzzotti e
Smulovitz (2002) reforgcaram esse entendimento ao afirmarem que o accountability

societal € um mecanismo de controle vertical, ndo eleitoral.

Accountability societal pode ser compreendido, portanto, como o controle
exercido pela sociedade civil, muitas vezes representada por diferentes
movimentos sociais, coletivos, ONGs, sindicatos e associagoes.

La accountability social es un mecanismo de control vertical,
no electoral, de las autoridades politicas basado en las
acciones de un amplio espectro de asociaciones vy
movimientos ciudadanos asi como en acciones mediaticas.
Las acciones de estos actores tienen por objeto monitorear el
comportamiento de los funcionarios publicos, exponer y
denunciar actos ilegales de los mismos, y activar la operacion de
agencias horizontales de control. La accountability social
puede canalizarse tanto por vias institucionales y como no
institucionales. Mientras que las acciones legales o los
reclamos ante los organismos de supervision son ejemplos
de las primeras, las movilizaciones sociales y las denuncias
mediaticas, orientadas usualmente a imponer sanciones

simbdlicas, son representativas de las segundas. (Peruzzotti
e Smulovitz, pag. 10, 2002)

A definicdo dos autores acima traz uma abertura ao debate. Se o
accountability societal esta restritamente e diretamente relacionado as associa¢des
e movimentos sociais, entdo seriam os conselhos mecanismos de accountabilitiy
societal tendo estes em sua composigao também membros do poder publico local?
Para responder ao questionamento precisamos entender a definicdo dada por
AVRITZER (2007) dos Conselhos como instituigao hibrida. Quando conceituamos
os conselhos como érgéo publico o mesmo pertence a prefeitura local e portanto,
tal mecanismo de controle seria o accountability horizontal por ser tratar de uma
instituicdo de mesmo poder e como 6rgao da prefeitura ndo sao “associagdes e
movimentos cidadaos”. Os conselhos, porém, possuem uma singularidade, estes

sdo compostos também pela sociedade civil e esta exerce accountability societal.

Para Carneiro (2006) o accountability societal requer uma sociedade civil
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organizada, capaz de exercer influéncia sobre o sistema politico e sobre as
burocracias publicas, promovendo o fortalecimento da dimens&do associativa da
cidadania. Para o autor o desempenho dos conselhos tem uma ligagao intrinseca
com a qualidade do governo municipal. Configurando-se como elemento central e
potencial instrumento de accountability societal, para analise dos conselhos, a
questdao dos recursos controlados pelos agentes como: tempo, informacao,

capacidade técnica.
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CAPITULO Il - INSTITUICOES PARTICIPATIVAS: PERSPECTIVAS SOBRE A
RELACAO ENTRE ESTADO E SOCIEDADE.?

A discussdo sobre a definicdo e o papel do Estado envolve diversas
concepcdes. Ao pensar o Estado de forma objetiva, podemos definir como
autoridade constituida de poder soberano, sendo composto por instituicdes politicas
e administrativas, dentro de um aparato, que envolve atores e burocratas. Um
Estado democratico, portanto, esta associado a soberania do povo, onde este
participa das decisdes politicas e de questdes do bem-estar da sociedade. Jean
Rousseau ja definia que a vontade geral deveria estar submetida ao coletivo, de

forma que os individuos cedessem sua liberdade firmando o pacto social.

A participacao social debatida neste capitulo € compreendida pelas lentes
tedricas de Tocqueville e Mancur Olson. Isto significa, que a participagcdo permeia
na linha onde os interesses particulares se cruzam, difundem aos interesses
coletivos. Em moldes “Tocquevillianos”, mais precisamente no que o autor define
por interesse bem compreendido, ou seja, a partir do auxilio mutuo entre aspessoas,
onde seria possivel obter uma correlacao entre esfera publica e privada, na qual os
interesses egoistas e individualistas poderiam tornar-se coletivos, mesmo “sabendo
que nao poderdao ganhar o seu apoio sendo a condicdo de lhes emprestar seu
concurso, nao lhes sera dificil descobrir que o seu interesse pessoalse confunde
com o interesse geral” (TOCQUEVILLE, 1977, p.16). O autor conclui que somente
quando a pratica publica se integra ao mundo dos interesses privados pode-se

esperar um envolvimento maior por parte da populagao na vida politica.

Podemos visualizar a teoria de Tocqueville ao percebemos que ha uma
insercdo de atores sociais nas instituicoes participativas, tais como os conselhos,
quando a tematica que as toca de perto. Como por exemplo, uma méae, cujo filho
tem algum tipo de deficiéncia, insere-se como membro do colegiado para defender
a causa. Passa, portanto, a integrar o conselho de direitos da pessoa com
deficiéncia. O mesmo pode acontecer nos demais conselhos, quando o interesse

5 Esse capitulo consta em fase de submissdo Administragdo Publica e Gestao Social - Periddicos
- UFV.
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particular se une ao interesse geral. Haja vista, que os beneficios conquistados do
trabalho desempenhado dentro dessas instdncias tendem a ser de toda a
sociedade, de modo que estar nessa instituicdo proporciona maiores acessos e até

mesmo ganhos.

H4& que considerar, sem duvida, o ativismo social que abarca diferentes
segmentos e grupos sociais, sobretudo no que tange aos movimentos de igualdade
racial e de género. Obviamente, existem atores que se colocam a disposicao para
participarem desses espacos a fim de exercerem o controle social numa tarefa
cidada, mas ha que se levar em conta, que a grande massa da populacao, seja pelo
cotidiano de outros afazeres que lhes tomam tempo, seja pelo desconhecimento
dessas instancias de participagdo, ou mesmo pela falta de interesse, tendem a se
sentir desmotivados a estarem presentes nas reunides, dado ao cansago do dia a

dia, acentuado a condicao da inexisténcia de interesse particular.

A participacao, dessa forma, € vista como um jogo de interesses, (Nunes,
2008). O argumento “‘romantizado” pelo normativismo sobre a participacao fica
obsoleto quando posto no contexto social, ndo bastando dizer para as pessoas
ocuparem tais espacgos publicos, se tal problematica estiver dissociada a sua vida,

a de seus familiares, a do seu interesse particular.

O objetivo deste capitulo ndo é tratar sobre a origem da participagéo social,
mas refletir sobre o papel das instituicées participativas em proporcionar/viabilizar
0 encontro da sociedade civil e do Estado em um mesmo espaco. As instituicoes
participativas sdo uma instrumentalizacdo democratica da participacao social, ja
que proporcionam a vocalizagcdo de demandas, discussao publica e formacéao de
acordos a partir da contribuicado de cidadaos e grupos organizados da sociedade,
por meio de suas instancias representativas, formalmente organizadas e vinculadas
a estruturas do Estado (LOPEZ e PIRES, 2010).

As Instituicbes participativas sao formas diferenciadas de incorporacao de
cidadaos e associagoes da sociedade civil na deliberagdo sobre politicas. (Avritzer,
2008). Para o autor existem pelo menos trés formas das quais os cidadaos ou
associagoes da sociedade civil podem participar do processo de tomada de decisao

politica: a primeira seria o desenho participativo de baixo para cima, do qual o
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exemplo mais conhecido € do orgamento participativo, onde ha a livre entrada de
qualquer cidaddo no processo participativo, e as formas institucionais da
participacdo sao constituidas de baixo para cima. A segunda maneira € atraves de
um processo de partilha do poder, isto €, através da constituicdo de uma instituicao
na qual atores estatais e atores da sociedade civil participam simultaneamente. Por
fim, o terceiro formato onde ocorre um processo de ratificagao publica, ou seja, no
qual se estabelece um processo em que os atores da sociedade civil ndo participam

do processo decisorio, mas sdo chamados a referenda-lo publicamente.

2.1 - Conselhos participativos e a gestao das politicas publicas.

Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988 se estimula, de forma
institucional, a implementagcdo de novas formas de gerir as politicas publicas, de
maneira que haja uma descentralizagao das decisdes, ampliagdo dos espacos
participativos e proximos a sociedade. O anseio pela participagao social em todo
ciclo das politicas publicas, trouxe proposicboes que visavam “democratizar a
democracia” (Avritzer, 2011). Ainda de acordo com o autor, a CF/1988 ficou
conhecida como a Constituicdo Cidada dada a insercdo de dispositivos que
suscitam a participagao direta da populagédo no exercicio da soberania, tais como
referendos, iniciativa popular e plebiscitos. Além disso, a CF/88 foi responsavel pela
viabilizacao e institucionalizagao de novos canais de participacéo, os Conselhos de
politicas (AVRITZER, 2011).

Conforme o IBGE (2001) os conselhos de politicas se avolumam junto ao
avancgo do processo de emancipagdes em todo o pais, como importante mecanismo
de insercao de segmentos diversos da populagdo nos processos decisoérios. Os
conselhos agregam, de acordo com suas respectivas especialidades, entidades do
poder publico e demais representacdes multiplices como, organizacdes ambientais,
associacao de moradores, sindicatos e/ou associacoes de profissionais, entidades
religiosas, organizagbes n&o governamentais, entre outras. Os conselhos se
multiplicam nesse contexto de debate e busca em torno da autonomia dos
municipios na gestao dos recursos publicos e como influentes canais para o

fortalecimento da participagao.
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Os conselhos de politicas publicas para Avritzer e Pereira (2005) sao
instituicdes hibridas, visto que Estado e sociedade civil, por via de regra, partilham
0 poder decisorio e se constituem como féruns publicos, captando demandas e
pactuando interesses especificos de multiplos grupos envolvidos em determinada

area de politica.

Os conselhos constituem uma das principais expressdes da democracia
participativa, atuam na gestao das politicas publicas e apresentam uma alternativa
complementar para as formas classicas de representacao indireta, via legislativo ou
por intermédio de partidos politicos. Tendo em consideracéo a fragilidade domodelo
brasileiro de democracia representativa, os conselhos exprimem a opg¢ao de
reafirmacéo da soberania popular e estdo presentes na maior parte dos municipios
do pais, articulados em diferentes niveis de governo, atuando emdiversas areas

como saude, educacao, assisténcia social e seguranca alimentar e nutricional.

O principal fundamento dos conselhos € institucionalizar de forma
democratica o encontro entre sociedade e governo, propiciando que a alocagao dos
recursos publicos seja mais justa e eficiente. (Tatagiba, 2005). Nesse sentido, os
conselhos representam verdadeiras arenas de dialogo entre atores diversos, do
poder publico, do mercado e da sociedade civil, congregando nesse espaco as
politicas publicas, democracia e participacdao. ALMEIDA, CAYRES E TATAGIBA
(2015).

Os conselhos sao instrumentos de participacao organizados em espacgos que
possibilitam a inclusdo de minorias ou grupos com pouca representacao no
processo democratico e, por isso, sdo0 mecanismos de controle das instituicoes e
recursos. Bronstein, Fontes Filho, Pimenta (2017). Dessa maneira, a participagao €
vista como precursora de praticas de governanca e de politicas publicas, como de

seus processos de implementacao e controle mais efetivos e legitimos.
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2.2 - Breve Historico e a estrutura dos conselhos de politicas publicas

A utilizacdo dos conselhos na gestao publica nao € algo novo. No inicio do
séc. XX as camaras legislativas municipais eram denominadas de conselhos e os
vereadores eram chamados de conselheiros. Junto ao estabelecimento do modelo
representativo de poder nascem os conselhos como local de cidadania interativa e
de controle social. (Allebrandt, 2003). O autor realiza uma analise do surgimento
dos conselhos a partir da década de 1950, mais precisamente os de energia,
turismo (conselhos setoriais), planejamento urbano (conselho global) e distritais
(conselhos territoriais). Cabe salientar a criacdo, nesse periodo, do Conselho
Nacional de Saude em 1950, um dos mais antigos a ser composto pela sociedade
civi. Na década de 1960 e 1970 ainda que nao institucionalizados por lei, a
existéncia significativa, em numeros, de conselhos indicava o reconhecimento por
parte do poder publico em assentir os “conselhos de bairro como instancias de
interacdo”. (ALLEBRANDT, 2003, p.2).

Antes da redemocratizac¢ao, no periodo da ditadura militar, o poder Executivo
operava de forma centralizadora, o que na pratica tornava os conselhos figurativos
e como legitimadores do poder central. (TATAGIBA, 2010).

No final da década de 1970 e meadas de 1980, em um contexto de
enfraquecimento do periodo anterior para a redemocratizacao e com forte pressao
social, os conselhos, dada a conjuntura, estavam mais abertos ao dialogo e faziam
uma ponte entre o poder publico e a sociedade civil. Contudo, ainda eram objetos
de cooptacdo do executivo para homologacao de suas decisbes e estavam
suscetiveis as interferéncias governamentais. A centralizagdo se agrava pela crise
do setor publico, final da década de 1970, que conforme a autora era evidenciado
pelo comportamento estatal excludente na concessao de politicas publicas, praticas
clientelistas nas agéncias estatais, somadas a incapacidade do Estado em suprir
demandas sociais, 0 que resulta na reivindicagdo de mecanismos participativos que
atendessem o apelo por mais transparéncia e abertura de negociagao entre o
Estado e a sociedade. (TATAGIBA, 2010).

Governadores e prefeitos, durante a segunda metade da década de oitenta,
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detinham o poder e a legitimidade politica de que se ressentia o governo federal. A
descentralizacdo era colocada como necessidade para o fortalecimento da
democracia e como forma de reducao do poder do governo central, cujo regime era
contestado. Nesse mesmo periodo iniciou-se para os governos subnacionais a
transferéncia de competéncias tributarias e administrativas, principalmente na area
de saude. Havia debate veemente sobre propostas de descentralizagdo nas areas
de educacgao e assisténcia social, entre outras. Nessa mesma conjuntura eram
criadas normas legais e administrativas que suscitavam a participacdo. (CORTES,
2005).

As décadas de 1970 e 1980 foram emprazadas pela forte atuacao dos
movimentos sociais como forma de mobilizagao da sociedade civil, o que culminou
no processo da constituinte de 1988 e na inser¢do na carta Magna do principio da
participacdo social na gestdo publica, que no regime de democracia semidireta
combina o0s mecanismos da participagcao indireta, evidenciado pelo poder
legislativo, com a participacdo direta, plebiscito, referendo, iniciativa popular e
conselhos. (ALLEBRANDT, 2003).

A partir da Constituicdo Federal de 1988, inicia-se um novo periodo para os
conselhos, onde é redefinido o lugar e a funcédo dos conselhos, a partir de uma nova
estrutura legal e politica, desenhando os conselhos de forma mais legitima,
possibilitando seu fortalecimento e permanéncia de atuacdo, assim sendo, os
conselhos passam a exercer papel elementar nos processos de politicas publicas
(TATAGIBA, 2010).

A década de 1990, posterior a Constituicao de 1988, ha o fortalecimento dos
conselhos, marcando um novo periodo onde € legitimada a sua atuagao, sobretudo,
pelo fato destes estarem mais proximos dos interesses locais, portanto, tal
imediacao e visibilidade relacionada ao processo de descentralizagao tornaram-nos
essenciais para a elaboragao, acompanhamento e avaliacao de politicas publicas.
Destarte, os conselhos se apresentam como instrumento, através da participagao
da sociedade civil, no auxilio da coordenacao de politicas entre os diferentes niveis.
Nesse sentido, destacam-se os conselhos da area social como, saude, assisténcia,

educacao, criangca e adolescente que foram instituidos quase em maioria por
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determinacéao da legislacao federal (Lei Organica da Saude - n? 8.080/90 e Lei
Organica da Assisténcia Social - n? 8.742/93), que vinculavam a existéncia destes
como condicionantes para os repasses de verbas orcamentarias especificas.
(ALLEBRANDT, 2003).

Ainda conforme Allebrandt (2003) a grande quantidade de conselhos,
mesmo que estejam instalados e com membros escolhidos e homeados, néo é
sinbnimo de funcionamento pleno ou de garantia de instrumentacao efetiva da
participacdao em busca pela cidadania, ou ainda que, esses assumam papel ativo
na criacdo de agenda das politicas. Diante do exposto, cabe a reflexdo no tocante
ao funcionamento, a composi¢cado e o papel de cada um dos conselhos citados.
Tendo em vista que ao repassar a verba, a Uniao, busca de uma certa forma, obter
um acompanhamento da efetividade do dinheiro publico e nesse ponto a instituicdes
participativas exercem papel importante. A ideia € que a democracia direta com a

atuacao dos conselhos seja de fato uma representacao da sociedade.

E preciso considerar a identidade propria que os conselhos possuem, sendo
essa identidade apreendida de forma parcial a partir de duas variaveis essenciais,
o desenho institucional e a trajetdria politica. A construcao da identidade politica
estd relacionada ao processo de transformacdo e experiéncias das fases e
momentos ao longo do tempo. (TATAGIBA E TEIXEIRA, 2007). No desenho
estrutural ou configuragdo organizacional os conselhos possuem como 06rgao
maximo a plenaria do conselho, que coordena a diretoria ou também chamada de
nucleo de coordenacao, que em geral € composta por um presidente, vice-
presidente e secretario. Ha alguns conselhos que dispdem formalmente em sua
estrutura, cAmaras e comissées permanentes, ou pelo menos possuem autonomia
para criar comissdes especiais temporarias. Também existe a possibilidade da
Secretaria Executiva ser composta por servidores concursados ou funcionarios
cedidos pelo poder publico. (ALLEBRANDT, 2003).

Ainda para o autor existem 4 (quatro) tipos de conselhos sao estes: setoriais;
tematicos; territoriais e globais. Os conselhos de politicas setoriais estdo vinculados
a implementacao de agodes focalizadas, sendo definidos por leis da Unido para se

concretizarem nos direitos de carater universal sdo estes, saude, educacgao e
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assisténcia social. Os conselhos tematicos estao diretamente envoltos com temas
transversais e que permeiam os direitos e comportamentos dos individuos e da
sociedade, sdo estes, direitos humanos, violéncia, antidrogas. Os conselhos
territoriais possuem desempenho no processo de formulacéo e gestao de politicas
de carater universal, entretanto sob a 6tica territorial, realizando com frequéncia
atividade executiva, entre os exemplos estdo os conselhos distritais; de regides
administrativas; e de bairros. Por ultimo, os conselhos globais, de carater geral e
que abarcam variados temas transversais sdo exemplos conselhos de

desenvolvimento municipal; e de desenvolvimento urbano. (ALLEBRANDT, 2003).

No que tange a funcao que exercem os conselhos podem ser de varios tipos:
mobilizadores, fiscalizadores, consultivos e/ou deliberativos. Os conselhos
mobilizadores como o termo sugere sdo conselhos responsaveis por mobilizar e
estimular a participacao popular na gestao publica, contribuindo na formulacao e
disseminacao de estratégias de informacdo da sociedade sobre as politicas
publicas. Os conselhos fiscalizadores exercem acompanhamento e o controle dos
atos praticados pelos governantes. Os conselhos deliberativos possuem a
prerrogativa de decidir sobre as estratégias a serem realizadas nas politicas
publicas e exercem controle na aplicagdo dos recursos, enquanto os conselhos
consultivos relacionam-se a emissao de pareceres, opinides e sugestdes sobre as

matérias que Ihes sao correlatas. (CGU, 2012).

Os conselhos de carater consultivo, para Allebrandt (2003) tém suas
atividades voltadas na apresentacao de propostas, contribuem, assessoram e
fornecem subsidios para a participacao social na formulagao das politicas publicas,
sendo possivel observar tematicas que possuem maior quantidade de conselhos de

carater deliberativo, enquanto em determinadas de carater consultivo.

O debate a respeito da relacao governo e sociedade parte da premissa que
ha base de acordos e consensos dentro dessa arena, que como toda arena de
politica publica envolve interesses e jogo de poder. O pilar desse relacionamento
sao as deliberacoes e estabelecimento de pautas das assembleias, onde a partir
dessas escolhas se agrega distintos elementos avaliativos que serao determinantes
nos resultados das discussdes. (AZEVEDO, CAMPOS, LIRA, 2016).
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A qualidade do processo de deliberagdo, ou seja, de tomada de decisao
envolve variaveis importantes como a existéncia ou auséncia de debate anterior a
decisdo; os interesses plurais inseridos na disputa; carater das razbes
representadas; grau de autonomia dos agentes envolvidos para manter posicoes e
maior ou menor poder, nha constru¢cao da agenda, dos atores ou segmentos. Por
isso, para autoras € necessaria uma analise que articule avaliagdo material das
decisdes tomadas com o processo deliberativo, pois essa combinacao pode
fornecer elementos a respeito da sustentagdo das decisdes e sobre as expectativas
em termos da efetividade. (TATAGIBA e TEIXEIRA, 2007). Ainda conforme as
autoras, o processo e produto sdo fatores importantes e que ndao podem ser
analisados de forma isolada ou separada, sendo elementos chave para a avaliagao
da efetividade e do controle social exercido por essas instituicdes sobre as politicas

publicas.

As literaturas sobre a efetividade deliberativa colocam a questao, relevante
para os debates a respeito, que a participacao envolve pelo menos dois instantes:
o primeiro implica na discussao e deliberacdo no interior dos conselhos, que em
suma sao fortemente deliberativos, compreendendo atores da sociedade civil e
estatais; e um segundo instante que envolve mais fortemente os atores estatais,
que € o da implementacado destas decisbdes pelo estado. (AVRITZER, 2011). A
efetividade deliberativa, portanto, esta relacionada ao funcionamento dos conselhos
e aos fatores que propiciam suas decisdes como a forma de escolha de pauta, a
estrutura fisica e as informacodes fornecidas pelo poder executivo. Ja a Efetividade
das instituicbes participativas relaciona-se a condicao das decisdes realizadas
dentro das instituicdes serem valorativas, no sentido de repercutirem fora delas. E
a ligacdo do conselho a institucionalidade externa, ou seja, se as decisdes dos
conselhos estao sendo de fato incorporadas ou internalizadas pela prefeitura e

pelos orgaos.
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2.3 - Entraves e dilemas na efetividade dos conselhos.

A crescente participacao da sociedade civil, que ocorre nesses espacos, 0s
conselhos, propicia mais democracia nas deliberacdes e formulagcdo de politicas
publicas. Todavia, é corriqueiramente levantada a questao sobre essa participacao,
haja vista a existéncia de conselhos que em termos praticos atuam de maneira
figurativa, sendo utilizados em um discurso apelativo sobre participagédo, porém na
realidade seriam espacos de re(producéo) de um dialogo manipulado com o poder

publico e funcionariam de acordo com esses interesses (ALLEBRANDT, 2003)

Dentre os problemas dos conselhos, podemos apontar 2 (dois) principais
obstaculos para a sua efetividade, 1) falta de informacéao e 2) falta de capacidade
de fiscalizacao e prestacédo de contas por parte dos gestores publicos a frente dos
conselhos. O primeiro seria uma resultante da auséncia de transparéncias das
informacdes, que vai da omissao até a falta de divulgacao da existéncia e atuacao
dos conselhos. O segundo obstaculo estaria relacionado a inexisténcia de
indicadores das politicas e de ferramentas para avaliagdo do funcionamento e
efetividade das politicas sociais. A falta de prestacdo de contas ocasiona na
implicacao direta da atuacao dos burocratas e na forma como estes irdo responder
aos ensejos do desenho da politica (AZEVEDO, CAMPOS, LIRA, 2016).

Os conselhos contam com outras problematicas para sua funcionalidade,
Maria Gohn (2001) pontua a falta de definicdo clara de competéncias e fungdes; a
necessidade de elaborar instrumentos juridicos que deem sustentacao as ac¢des dos
conselhos; definicdo da participagcao do representante; necessidade de capacitagao
dos conselheiros e a igualdade de participagcdo, no que tange o acesso a

informacdes.

Dentre outros aspectos de fragilidade dos conselhos gestores de politicas
publicas esta a descontinuidade de politicas publicas e as trocas de governo, que
podem impactar na sua estrutura de atuagcao, sendo necessarias estratégias para

adaptacao e para minimizar esses impactos.

Nesse sentido Chaia (2003) chama atencao para a vulnerabilidade dos
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conselhos no que se refere a questdo partidaria e ao relacionamento entre tais
orgaos e a prefeitura, que pode ou nao valoriza-los na gestdo municipal. A autora
também aborda a possibilidade de um membro participar de varios conselhos em
segmentos diversos, o que definiu como “profissionalizacdo dos conselheiros”, a
qual poderia resultar na dispersao dos interesses dos quais representa. Assim
como, as constantes mudancas - alta rotatividade, seja de membros ou instituicdes
poderiam resultar em problemas na instrumentalizacdo da participagéo, haja vista

que para a consolidacdo de um trabalho requer uma perenidade das atividades.

O presente trabalho considera as contribuicbes e apontamentos realizados
pela autora. No entanto, a participacdo de conselheiros em mais de um conselho ou
entidade participativa, ndo é vista como um impasse, mas sim como uma formade
integracdo e transversalidade das politicas publicas, haja vista, que os temas
debatidos nas plenarias podem perpassar por mais de uma instituicdo, e dessa
forma, a presenca desses atores poderia concatenar ha uma anexagao e
resolutividade conjunta. Ha que se considerar que nao necessariamente o fato de
um membro estar inserido em outro conselho resultaria em atividades sincronas,
contudo devemos ponderar a alternativa como maneira de ampliar e aprofundar os

debates nesses espacgos.

A escolha dos membros por parte do poder publico, embora necessaria na
parte de sua representacao, pode ser um dilema no processo, pois existem pessoas
que, na teoria, representam a sociedade civil, contudo atuam de forma enviesada
para atender aos interesses do poder executivo local. Tal situacao altera a
finalidade dos conselhos no desenho democratico, implicando na sua deformidade.
Existem também outras formas de cooptacéo por parte do poder publico como, a
definicdo de pauta; negociacdo de cargos, de bens publicos e outros beneficios
concedidos pelos gestores publicos para garantir o resultado da deliberacdo. Com
essas problematicas o conselho passa a ser apenas um homologador das decisdes
da prefeitura (AZEVEDO, CAMPOS, LIRA, 2016).

Suscetiveis a dinamica politica a qual estao inseridos os conselhos também
modificam o contexto que se inserem, atuando na democratizacdo da gestao

publica, contudo, para Tatagiba (2010) a sua natureza € limitada pela alta
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dependéncia dos governos, muitos passam a ter que ser reestruturar, apos nas
mudancas de governos ficarem inativos; além de ficarem restritos em um campo de

acao fragmentado e sofrer com a burocratizacdo dos processos participativos.

Nas analises empiricas sobre os conselhos municipais, tem-se um debate a
respeito da efetividade desses espacos. Conforme Carneiro (2006) nao faltam
criticas e queixas sobre a disponibilidade de recursos, de mas instalagdes fisicas e
falta de equipamentos, do carater marginal que o conselho ocupa no poder
municipal, de baixo quérum na reunides plenarias, das dificuldades do exercicio da
deliberacdo, entre outras. Fica evidente que o funcionamento dos conselhos
depende de suas condicdes fisicas, materiais e institucionais. Ainda segundo o
autor, na realidade nem sempre os conselhos apresentam as condicbes minimas
de subsisténcia, o que implica em um baixo grau de institucionalizacdo, e
consequentemente, uma fraca autonomia dos conselhos e forte dependéncia do
Executivo. Os conselhos, na maior parte, funcionariam em salas cedidas pelo poder
Executivo, com uso de recursos como telefone, material de consumo, também
pertencentes a prefeitura\estado. O funcionamento do conselho estaria atrelado ao
reconhecimento dos governos quanto a relevancia do trabalho desenvolvido pelos
conselhos, caso contrario, sem esse reconhecimento, ndao haveria qualquer

condic¢ao do conselho subsistir.

O cenario atual demonstra a fragilidade dessas instancias, na “Era
Bolsonarista” que com o pretexto de desburocratizar a gestado, atacou o principio
constitucional da participagao social extinguindo o Conselho Nacional deSeguranca
Alimentar - CONSEA e outros 6rgaos colegiados. Dois anos apds essasmedidas, um
levantamento realizado pelo Centro Brasileiro de Analise e Planejamento -
CEBRAP, mostrou que no governo Bolsonaro foi desmontada a estrutura de
participacao popular, sendo esvaziados ou extintos, 75% dos comités e conselhos

nacionais, a pesquisa considerou 100 conselhos e comités. (CEBRAP,2021).

Nesse sentido, é possivel perceber que a participagao cidada tem causado
um desconforto para os interesses politicos e econémicos dos grupos de poder

atuais e que com uma canetada o governo desconsidera toda a construcao histérica
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de uma luta de décadas baseada no estreitamento de lagcos com a ponta, ou seja,
0s usuarios das politicas. Os conselhos possibilitam através da convivéncia plural,
o respeito ao contraditério, habilidade esta que o poder executivo ndo demonstra
possuir ou se colocar a disposicao em realizar. Ao contrario do imediatismo que o
governo atual tem demonstrado em seus primeiros meses, 0os conselhos sao
mecanismos do aparelho estatal, que pensam as politicas publicas para além de
questdes de governo, independente de questdes partidarias, com planejamento ao
longo prazo para a efetivagdo da garantia de direitos, onde a democracia € um
processo que reune a sabedoria dos agentes do Estado e da sociedade civil
(TEIXEIRA, TATAGIBA e ROMAO, 2019).

O grande incébmodo dos governos com os conselhos, para Raichellis (2000),
nao se trata tdo somente de sua existéncia, mas da natureza de suas atribuigdes,
pois, legalmente tendo carater deliberativo, o poder publico depende do crivo dos
conselhos e isso pode ocasionar em mais demora nas decisdes. A obrigatoriedade
de aprovacao das contas pelo conselho fica evidente nos recursos oriundos de
orcamentos e fundos de financiamento como os da Assisténcia Social, da Saude e

Educacéo, cujos repasses estao vinculados a aprovagao\deliberacao nas plenarias.

Os conselhos, segundo Maluf e Reis (2013), constituem espacgos
intersetoriais de dialogo e encontro de diferentes atores, sendo estes
governamentais ou ndo, objetivando construir agdes integradas e que promovam a
participacao social. Conforme os autores para a construcao de sistemas estaduais
e municipais de SAN seria necessario identificar as questées da tematica proprias
das esferas estadual e municipal, bem como estabelecer as relacées entre as
mesmas. Portanto, ainda para Maluf e Reis (2013), as questdes estaduais e
municipais devem ser acrescidas de atribuicdes especificas que, em suma, tem
originem na implementagéo descentralizada de programas federais. Aindaconforme
os autores o elemento principal para o éxito dessa construcao nessas esferas é o
reconhecimento de dois enfoques da SAN: a intersetorialidade e a participacao
social. A instituicdo de CONSEAS apontaria para esse reconhecimento, na medida
em que sao espacgos promotores de ambos os componentes, bem como de 6rgaos
intersecretariais reunindo os setores de governo participantes dos sistemas

estadual e municipal, a semelhanca da
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CAISAN(Maluf E Reis, 2013).

O grande desafio da democracia participativa, para Teixeira (2000) € a
criacao de estratégias para recompor a totalidade da politica social. Para o autor os
conselhos deveriam cumprir essa tarefa, a de transcender a politica especifica e
setorial. Conforme Raichellis (2000) € necessaria a criagao de formas de articulagao
entre os conselhos através de uma perspectiva que integrem as politicas. Em suas
palavras: “uma grande tarefa é pensar estratégias de integragao e articulagao entre
os conselhos, criar agendas comuns e féruns mais amplos que contribuam para

superar a segmentacao das politicas sociais.” (p.46).

Como abordado nesse capitulo ha uma quantidade expressiva de
abordagens no que tange a discussao da funcionalidade e efetividade dos
conselhos, contudo se faz necessaria uma literatura que além de apontar tais
dificuldades, ofereca solug¢des, caminhos, para superar esses impasses. Por tanto,
€ preciso pensar para além da estrutura interna de tais 6rgaos (sem a menosprezar,
evidentemente), mas também, refletir a estrutura sistémica da qual estao inseridos,
que em boa medida estdo voltadas para uma perspectiva setorial e ndo consideram
nem no desenho e nem mais precisamente na pratica a transversalidade das

politicas publicas.
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CAPITULO Il - REDE DE POLITICAS PUBLICAS, GOVERNANCA E
TRANSVERSALIDADE. ©

O processo democratico, a criagcdo de agenda, elaboragao, implementacao
e acompanhamento de politicas publicas envolve diversos atores, associagdes e a
organizagao de sujeitos politicos. Com a descentralizagcdo tem-se uma divisdo de
poder politico e administrativo e assim, portanto, novas formas de coordenacéao e
gestao das politicas publicas, sob a perspectiva de ressignificacdo das esferas e
identidades locais ou regionais e pela difusdo de demandas sociais multiplices.
(Borja, 1997).

E nesse cenario de descentralizacdo e prisma local, que acontece a
democratizacdo das novas modalidades de arranjos decisoérios, com énfase para os
conselhos, e novos padrdes de acesso aos servigos (Farah, 2001). A sociedadecivil
ganha destaque passando da condicdo passiva, como mera receptora edestinataria
de politicas publicas, para desempenhar um papel fundamental no quetange a
elaboracdo de politicas diretamente relacionadas as suas demandas e
necessidades ndo atendidas pelo Estado, cabendo-o através da governanca
interativa se distanciar dos modelos tradicionais de gestdo, promovendo um clima
de interacdo favoravel entre os agentes governamentais, representantes da
iniciativa privada e da sociedade civil sendo um facilitador para que tais sinergias e

formas inovadoras de colaboracdo possam emergir (FREY, 2004).

Essa articulagdo entre diferentes atores, publicos e privados, para Loiola e
Moura (1997), seria possivel por intermédio de uma rede de informacgdes local, onde
0 centro dessa rede permitiria impulsionar e conectar os atores do Estado e da
sociedade civil. O conceito de redes sociais para as autoras decorre da concepgao
da existéncia das relagcdes multiplas a partir de relagdes coletivas, tendo como
unidade fundamental de sua composi¢ao canais que propiciem os fluxos de mao-
dupla, onde seria possivel exercer interagdo e a comunidade poderia enviar suas

demandas.

6 Capitulo submetido ao Livro “Sociedade Politica: Estado, fragilidades do sistema e perspectivas.”
da Encontrografia Editora.
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A necessidade de adaptar o conceito para o campo de politicas publicas
sucede da utilidade nos estudos de padrdes de governancga local, onde ocorre o
encontro de distintos atores que dependem uns dos outros de modo que a
cooperacao os auxilia no enfrentamento de pressdes externas, minimiza incertezas
e aumenta a eficiéncia em suas acgdes politicas, ja que reduz os custos de
informacdo e transacdo, bem como a possibilidade do compartihamento de
recursos. (Cole e John, 1995). Nesse interim, a gestdo em rede ou a rede de
politicas publicas constitui um instrumento para além do gerenciamento
organizacional, pois tanto exerce uma forma de coordenagdo horizontal, sendo
assim, preserva autonomia e facilita o escoamento da comunicagdao, quanto
viabiliza formas de coletivizacdo e coordenacao social, a medida que aumenta o

capital social - grau de confianca, dado o estreitamento das relagdes.

A compreensao da gestao integrada de politicas publicas ou rede de politicas
publicas - “Public Policy Network”, para COSTA e PECI (2002). tem como premissa
que existem problemas que ndo conseguem serem sanados sob a 6tica unicamente
setorial. Sendo necessario a juncao de capacidade de identificacdo e mensuracao
dos programas, competéncia e capacidade das instituicoes de integrar decisbes e
acdes permeadas por diversos atores publicos e privados, que operam em

diferentes esferas governamental e enredados com interesses setoriais diversos.

3.1- Analise de Rede Social como ferramenta de identificacao de atores
sociais e sua posi¢cdo com base na estrutura de relacionamento.

Para Scott (2004) no campo da ciéncia social, “a abordagem estrutural que
€ baseada no estudo da interacao entre atores sociais € chamada analise de redes
sociais. As relagcdes que os analistas de redes sociais examinam sio, geralmente,
aquelas que conectam individuos humanos". (p.2). Nesse sentido, o estudo de
redes sociais surge como ferramenta para o entendimento da potencialidade de um
funcionamento integrado dos conselhos estaduais do Rio de Janeiro, pois através

desse estudo conforme Portugal (2007) é possivel analisar as interagdes entre os
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individuos, como estao inseridos nesses espacos e as suas supostas motivagoes.

Para Borgatti e Kidwell (2011) a teoria de analise de rede social tem como
premissa mais do que um sistema de variaveis inter-relacionadas, mas a razao pela
qual as variaveis se relacionam. Os desenhos graficos ou os grafos das redes
(matriz dos dados), segundo Hanneman e Hiddle (2011), auxiliam na visualizacédo
das relagbes sociais e aspectos importantes da estrutura geral da rede, sendo
possivel verificar se todos os nds estdo conectados; a existéncia de muitos ou
poucos lagos entre os atores; subgrupos ou grupos locais de atores que estejam
ligados um ao outro, mas nao a outros grupos; atores com muitos lacos e alguns
com poucos. Ainda para os autores um bom desenho também poderia indicar como
um “ego” (no) especifico € incorporado (conectado), relagdo com sua vizinhanga, ou
seja, os atores que sado conectados ao ego, e suas conexdes com um outro. Aoolhar
para "ego" e 0 "ego rede”, podemos ter uma ideia das restricbes e oportunidades
que um ator enfrenta. Para tanto se faz necessaria a compreensao de alguns
conceitos ou propriedades trazendo para o campo dos conselhos de politicas

publicas, objeto de analise deste trabalho.
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Quadro 1- Termos e Conceitos de Redes Sociais

1. Rede de filiagao Decorrem das conexdes entre individuos-atores ou grupos. Representa a
estrutura de lagos entre atores de um determinado sistema social.

2. Atores Os atores podem ser papéis, individuos, organizagdes, setores ou estados-
nagdo. Nesse estudo os atores sdo os conselhos, os conselheiros e as
instituicdes representadas.

3. Medidas de a centralidade pode ser compreendida como a posi¢do do né na rede. Entre os

centralidade tipos de medidas de centralidade, estdo: grau do nd, intermediacdo e
proximidade.

3.1. Graudo né A medida de grau demonstra os atores que possuem mais ligagdes diretas com

outros conselheiros. Isto €, o conselheiro que lida diretamente com o maior
namero de conselheiros.

3.2. Intermediacéo A medida de intermediagdo exibe atores que estdo no meio do caminho mais

(Betweness) curto entre dois conselheiros — esse(s) membro(s) possuem um poder grande,
ainda que nao consciente, sobre os fluxos e capacidade de mobilizagao na rede,
sendo uma espécie de “porteiro”.

3.3. Proximidade A medida de proximidade mostra os conselheiros que conseguem chegar até

(Closeness) outro, a partir do menor nimero de conselheiros — através dessa medida se
identifica a pessoa que esta melhor colocada na rede com potencialidade para
acessar outros atores e angariar recursos € mobilizar a agéo coletiva.

Modularidade E a medida do agrupamento de nds, sendo dividida de acordo com as conexdes
realizadas pela divisio dos nés de um grafo em grupos. Quanto maiores as
conexdes entre um determinado grupo de nés, maiores as possibilidades de
constituirem médulo na rede.

Fonte: elaboracao propria com base nos autores Nohria & Eccles (1992) e Scott (2004).

Os estudos de redes sociais permitiram a compreensdo da estrutura do
grupo social; a identificagdo das relagdes de atores com atores; o desenvolvimento
de ferramentas para a visualizacdo dos padrdes de relacbes, e ainda as
propriedades matematicas dos padrdes sociais. (Freeman, 2004).

O presente trabalho utiliza a analise de rede social como ferramenta para
identificacdo da rede de politicas publicas em ambito regional, no sentido de
Vasconcellos e Moura (2018) que afirmam que tanto a descentralizagédo como a
intersetorialidade sdo novos paradigmas da gestao publica, sendo uma nova légica
de identificacdo de problemas advindos das demandas e necessidades da
populacao, assim, a intersetorialidade rompe com a logica fragmentada da gestao
e traz questdes que se encontram sob a governabilidade do poder publico

municipal, tornando-se um tema significativo na abordagem da politica.
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3.2 - Transversalidade e Intersetorialidade: mapeando o debate a partir da
Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional.

A Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) compreende inumeras
dimensoes da vida humana, o cotidiano e a praxe das comunidades, grupos sociais
e paises. A politica de SAN deve ser, portanto, analisada de maneira sistémica,
onde sejam compreendidos os fatores biologicos, econémicos e sociais (Maluf e
Reis, 2013). A concepcéo de alimento e comida vai além do aspecto nutricional ou
estritamente do conteudo material. O alimento faz parte de um conjunto histérico,
gue envolve habitos e praticas alimentares relacionadas a dinamica social. Desse
modo, os alimentos ndo sao apenas alimentos, e se alimentar compéem uma
necessidade bioldgica e nutricional, sendo o ato de comer um ato social, uma vez

que abarca pragmatismo, usos e costumes. (SANTOS, 2005).

A Soberania Alimentar €, dessa forma, o direito dos povos estabelecerem
suas proprias politicas, diretrizes e estratégias sustentaveis de producao,
distribuicdo e consumo de alimentos que garantam a populacdo o direito a
alimentacao, tendo como alicerce a pequena e média producdo, bem como a
protecdo da cultura, diversidade e caracteristicas singulares dos modos
camponeses, ribeirinhos, pesqueiros e indigenas de producao agropecuaria, de
comercializacdo e gestao dos territdérios rurais, nos quais a mulher exerce
importantes atribuicoes. A soberania alimentar € para os povos um caminho para a
erradicacdo da fome, combate & desnutricdo e um estimulo a seguranga alimentar.
(Forum Mundial sobre Soberania Alimentar, Havana, 2001). Um dos precursores do
tema no Brasil, Josué de Castro (1946), em sua obra “Geografia da Fome”
considera que a erradicacdo dessa ndao € uma garantia plena de seguranca
alimentar e nutricional. O autor aborda o conceito de fome oculta onde a escassez
nao seria necessariamente de alimentos, mas da auséncia de proteinas, de sais
minerais e de vitaminas. Dessa forma, ha a fome dos que ndo comem ou que nao
possuem alimentos em quantidade, e a fome dos que ingerem de forma inadequada

os alimentos, sem qualidade nutricional.

Nessa época, dos estudos de Josué de Castro, o entendimento sobre a
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seguranca alimentar ndo se embasavam em um conjunto amplo de informacgées,
pois tanto no ambito do contexto internacional, quanto no nacional, tal questao
ficava restrita aos fatores determinantes da fome e sob enfoque das estratégias para
sua erradicacdo. Com o tempo essa discussao vai se ampliando sendodebatida por
organizacgdes internacionais, como a FAO - “Food and Agriculture Organization of
the United Nations”, Organizacdo das Nac¢des Unidas para Alimentacdo e
Agricultura, que em 1992 realizou a Conferéncia Internacional de Nutri¢ao,
acrescentando assim o aspecto nutricional e sanitario na interpretagcdo daseguranca
alimentar, passando a ser denominada como Seguranca Alimentar e Nutricional -
SAN. (CONSEA-RJ, 2019).

A definicdo da FAO combina duas dimensdes distintas e complementares: a
alimentar, no tocante aos modos de produc¢do, comercializagédo e distribuicao de
alimentos; como a nutricional, que esta relacionada desde a sele¢do do alimento,
ao se preparo, até o consumo. Logo, a dimensao nutricional envolve o campo da
saude e a educacao alimentar. (CONSEA-RJ, 2019).

O trabalho de Castro (1946) juntamente com os movimentos sociais,
organizacgdes da sociedade civil e governo contribuiu para a institucionalizacao da
Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional e a formulacdo do conceito
de SAN do Art.32 da Lei n? 11.346, de 15 de setembro de 2006, que instituiu a Lei
Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN) e criou o Sistema Nacional
de Seguranca Alimentar Nutricional (SISAN), com vistas a assegurar o direito
humano a alimentagado adequada no pais.

“Art. 32 - A segurancga alimentar e nutricional consiste na realizacdo do
direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade,
em quantidade suficiente, sem comprometer o0 acesso a outras
necessidades essenciais, tendo como base praticas alimentares

promotoras de saude que respeitem a diversidade cultural e que sejam
ambiental, cultural, econdmica e socialmente sustentaveis.” (Brasil, 2006).

A LOSAN pauta o Direito Humano a Alimentacao Adequada (DHAA) como a
pedra angular do Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional. O direito
humano a alimentacdo adequada esta previsto no Art. 25 da Declaragao Universal
dos Direitos Humanos de 1948, sendo posteriormente ampliado no Art.11 do Pacto

de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais e o Comentario Geral n2 12 da ONU.
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O Direito Humano a Alimentacdo Adequada - DHAA se constitui no acesso
de todos, tanto de forma fisica como econémica, aos alimentos e aos recursos de
sua obtenc¢ao, como emprego ou terra, de maneira que seja assegurado 0 acesso
de forma continua. O DHAA inclui a agua e a sua obtencédo. A alimentagdoadequada
esta intimamente relacionada ao contexto cultural, social, climatico e ecologico do
ser humano englobando sua etnia, cultura ou grupo social que o mesmo esta
inserido. (BRASIL, 2019).

Os temas relativos as politicas de SAN permitem dar um novo enfoque nas
questdes colocadas para os estudos de pobreza e desenvolvimento na atualidade,
seja do ponto de vista do combate a fome (consumo) e da geracdo de renda
(acesso), seja do ponto de vista da producdo/comércio de alimentos. Devem,
portanto, ser também colocados dentro da questao da sustentabilidade ambiental,
assim como da producao de agro combustiveis — sobretudo no Brasil (CAMAROTTI
e SPINK, 2001).

As questdes relativas a SAN propiciam a execucao de ac¢des intersetoriais
de combate a fome, a pobreza, saude, assisténcia social, educag¢ao, dentre outros.
(CUNHA e LEMOS, 1997). Nesse contexto, a SAN, pelo seu carater intersetorial e
a partir da nocdo de “novas territorialidades”, pressupde a associacao entre
identidade cultural, identidade territorial e formas de produzir, distribuir e consumir
alimentos, além das diferentes formas de se relacionar com o ambiente. Sob esse
enfoque permite-se perceber seu relevante papel em torno das representagdes do
desenvolvimento, ndo podendo ser vista somente pelo ponto de vista do
abastecimento sob o enfoque privado, na producao, distribuicdo e consumo de
alimentos. (REIS, 2003).

A SAN vem sendo pensada a partir de outros principios além da
intersetorialidade: a sustentabilidade, a participacdo social, a equidade e a
descentralizacdo, tornando mais complexa sua implementacao. Tais dificuldades
podem justificar a constituicdo de grupos de estudo e pesquisas, que possam tornar
as etapas de implementacdo das acbes de SAN (desde a concepcao até a

avaliacdo) objeto de reflexdo e aprendizado constante.

Deste modo, como sendo um conceito (e uma acdo) de carater
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interdisciplinar e transversal permite contribuicbes de varias éareas de
conhecimento, o que |lhe permite ser um elo entre diversas areas de politicas

publicas, como a saude, educagéao e assisténcia social.

Entre os eixos norteadores da Il Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional de 2014 encontra-se a busca pela transversalidade de suas
acdes por intermédio de planos articulados intersetorialmente e com a participacao
social. Para Marcondes, Sandim e Diniz (2018) a complexidade dos problemas
sociais tem conduzido a busca por arranjos novos de gestdo que facultem a
integracdo das politicas publicas. Para as autoras esse processo, principalmente no
ambito académico e como citado anteriormente, até mesmo nas discussdes das
conferéncias, tem permeado o debate e consolidacédo de ferramentas estratégicas
que viabilizem solugdes integrais, dentre as quais se destacam a transversalidade
e a intersetorialidade. Ainda conforme Marcondes, Sandim e Diniz (2018) apesar da
recente difusdo de tais conceitos, existem diversas interpretacbes sobre os
mesmos, havendo até mesmo sobreposi¢cao dos significados, ndo estdo claramente

definidos os elementos conceituais que compdem a definicdo de cada um.

A sobreposicdo dos conceitos fica evidente nas definicbes dadas por
Junqueira e Inojosa (1997) e pelo IPEA (2009). Para os primeiros autores, a
intersetorialidade € um conceito integrado, que reune a articulagdo de saberes e
experiéncias das ac¢des de planejamento, realizagado e avaliagdo com o objetivo de
alcancar sinergia nas situagbes complexas intencionando promover o

desenvolvimento social.

E dificil mensurar o surgimento do conceito “transversalidade” no &mbito das
politicas publicas. Para o IPEA (2009) a origem do termo encontra-se na area de
educagcdo com nova abordagem no processo de ensino, onde existe a
interdisciplinaridade dos conteudos ministrados em sala de aula, possibilitando a
troca de experiéncias a partir de um mesmo assunto. Exemplo: o tema “a4gua” é
estudado na quimica pela sua férmula H20, na biologia como solvente universal
sendo incolor e sem cheiro; na geografia pelo ciclo da agua; na fisica pela
condutividade elétrica e assim por diante. A definicdo de transversalidade envolve
atuacao entre diferentes departamentos e criagao de foruns horizontais que
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suscitem o dialogo, assim como conhecimentos e técnicas onde as instituicoes
possam ser sinérgicas. Quando esse conceito € aplicado no campo das politicas
publicas, este abarca também, a intersetorialidade (envolvimento entre diversos
setores).
“[...] pressupde atuacao interdepartamental e criagdo de féruns horizontais
de didlogo e tomada de decisdo, em que conhecimentos, recursos e
técnicas acumuladas em cada espaco institucional possam atuar em
sinergia. Quando aplicado a politicas para grupos populacionais
especificos, por exemplo, o conceito compreende acbes que, tendo por
objetivo lidar com determinada situagcao enfrentada por um ou mais destes
grupos, articulam diversos o6rgaos setoriais, niveis da Federagdo ou

mesmo setores da sociedade na sua formulagcdo e/ou execugao.” (IPEA,
2009, p.780).

O foco na intersetorialidade é uma decis&o acertada, no sentido de buscar a
articulacdo horizontal das politicas e programas, adotando uma perspectiva
contraria a fragmentacao, verticalizagdo e excessiva “setorizacao” das politicas,
ainda predominantes no aparato institucional das administracbes publicas
brasileiras. A utilizacdo da “intersetorialidade como estratégia permite resultados
mais significativos quanto ao impacto e sustentabilidade dessas politicas, evitando
sobreposi¢ao de agoes e garantindo as mesmas maior organicidade.” (CARNEIRO,
2006. p.13).

A transversalidade € compreendida como um instrumento de intervencao
social que pretende incorporar a gestdo aspectos determinantes para a
compreensao de problemas pontuais, e que necessitam de abordagem
multidimensional e integrada, permeando varios campos de analise, e assim
portanto, trazendo novo significado as formas de atuacdo. O processo de
transversalidade ndo ocorre de maneira homogénea dada as caracteristicas das
atividades setoriais e/ou aprofundamento dessa setorialidade. Dessa forma, a
transversalidade é operacionalizada em modus continuum em uma perspectiva de
tipo-ideal. (SILVA, 2011).

A politica de SAN é intersetorial na medida que envolve todos os setores que
abarcam a producgdo, transformacdo, distribuicdo e consumo de alimentos. A
Politica de SAN implica na articulagéo e a integracédo de agées no ambito do acesso
aos alimentos em quantidade e qualidade suficientes, abarcando a extensao e

biodiversidade, indo do consumo até a educacao alimentar e nutricional. O carater
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transversal da SAN compreende agbes que mobilizam conhecimentos para afetar,
positivamente e simultaneamente diversos setores da sociedade, através de
politicas publicas articuladas. Dessa forma, essa politica deve propiciar a
articulacdo de atuacdes entre diferentes setores — intersetorialidade- de forma
equilibradamente sustentavel, de maneira que nao haja comprometimento de outras
necessidades essenciais, como também, a inclusdo de politicas econémicas e
financeiras, e as politicas sociais como a saude, educacao e assisténcia social —
transversalidade. (SOUZA, 2015; DHANA, 2017).

A Politica de SAN esta intimamente relacionada a politica de assisténcia
social na medida em que os mais pobres estdo mais expostos a inseguranca
alimentar e publicos especificos como mulheres, criangcas e idosos demandam
caréncias e necessidades alimentares distintas dos homens e dos mais jovens.
Grupos étnicos como negros e indios compdem segmentos mais vulneraveis a fome
- nesse quesito, ha também transversalidade com as politicas de igualdade racial.
Ainda na questao social, a inseguranga alimentar esta associada a dificuldade de
obtencao de alimento causada pelo desemprego ou nivel de renda mais baixo.
(MALUF e REIS, 2005).

A inseguranca alimentar conforme a Escala Brasileira de Inseguranca
Alimentar (EBIA)’ respalda-se na inquietude da familia de que o alimento acabe
mais rapido que o dinheiro que esta dispdem para novamente poder compra-lo,
deslocando para a inseguranca relativa que € o comprometimento da qualidade da
dieta, todavia sem restricdo na quantidade, até alcancar o apice mais grave, que é
a inseguranca quantitativa, condicdo que a familia passa por momentos de

contrag&o na disponibilidade de alimentos para seus membros. (BRASIL, 2014).

Em paises com elevada desigualdade social, como o Brasil, o custo da
alimentacdao de fato ocupa boa parte do orcamento familiar, chegando a
corresponder 17,5% segundo a Pesquisa de Orgamentos Familiares- POF
divulgada pelo IBGE (2018). Ainda conforme a pesquisa para as familias de baixa

renda os gastos com a alimentagdo acabam tendo ainda mais impacto. Dessa

7 IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)- Complemento de Segurancga
Alimentar (2004), p. 24.
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maneira, para atender o item, muitas familias acabam retirando outros componentes
importantes de uma vida digna. O acesso regular aos alimentos, nesse caso, evita
a fome e a possibilidade de desnutricdo, contudo, ndo se pode considerar plena

condicao de seguranca alimentar e nutricional. (MALUF e REIS, 2005).

De acordo com os autores, a preocupacao que envolve o debate de SAN vai
além da garantia de obtencéo do alimento, de modo que esse direito consiste no
acesso digno a alimentacao, preservando principios éticos, a qualidade nutricional
e as praticas de alimentacdo saudavel, habitos que influenciam diretamente na

saude da populagéo.

No ambito da saude temos como reconhecimento de problema mundial, a
obesidade, que dentre muitos fatores associados a sua causa, o principal € a ma-
alimentacao concatenada a ingestdao de alimentos gordurosos, altamente
processados e consumo excessivo de sal e agucar. A obesidade é uma doenca que
se assenta como porta de entrada para o surgimento de outras, como as
cardiovasculares, colesterol elevado e diabetes. No ponto de vista de gestao, a
obesidade representa um custo elevado para os cofres publicos. Conforme
divulgado pela Universidade de Brasilia — UNB foram gastos em torno de 488
milhdes, em 2011 no SUS, com o tratamento da obesidade e de 26 doencas
associadas (OLIVEIRA, 2013).

Segundo dados divulgados pelo relatério da Organizacao para a Cooperacao
e Desenvolvimento Econémico - OCDE de 10/10/2019, mais de um quinto dos
brasileiros estdo obesos e a doenga impacta negativamente no PIB do pais
causando uma reducao de 5,5%. A organizagao conclui no documento, que a
prevencao é um investimento para os paises, pois para cada 1 délar investido, sdo
recuperados até 6 dolares. (OCDE, 2019).

Ainda no campo de interlocu¢cdo com a saude, para o Instituto Nacional de
Cancer — INCA a alimentagcdo saudavel e equilibrada € a principal forma de
prevencao contra o cancer, uma vez que apenas 10% dos casos da doenga sao
provenientes de fatores internos, ou seja, de origem genética, a grande maioria,

entre 80% a 90%, estdo associados a causas externas, que incluem questdes do
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ambiente e meio (agua, terra e ar), o trabalho (industrias quimicas e afins), o
ambiente de consumo (alimentos, medicamentos) e o ambiente social e cultural
(estilo e habitos de vida). (INCA, 2018). Os tumores no estdbmago e intestino estao
diretamente relacionados aos habitos alimentares inadequados e, tais tumores
configuram a nona posicao em causas de mortalidade por cancer no pais. Em
contrapartida, o consumo de frutas, legumes e verduras inibe a mutagcao de células
gue desencadeiam o tumor ou, se 0 processo ja estiver iniciado, atuam de forma a

dificultar o desenvolvimento das células cancerigenas. (INCA, 2009).

A alimentacdo passou a ser considerada uma questdao de saude publica,
sendo tais indicadores, anteriormente citados, relevantes para a reflexdo sobre os
habitos alimentares das familias brasileiras e da necessidade de pensar
sistemicamente as politicas publicas, para além da perspectiva setorial, de modo a

garantir o acesso a alimentacdo adequada e saudavel.

Uma colaborativa que reafirmou a importancia da transversalidade da politica
de SAN no Brasil com a participagao social foi a resolu¢cao 408 de Dezembrode 2008,
do Conselho Nacional de Saude (CNS), que elencou dez pontos fundamentais para
a promogéao da alimentagcdo saudavel no pais, com foco na reversao da epidemia
de obesidade e a prevencao das doencas crbnicas nao transmissiveis, como o

cancer, o diabetes e a hipertensdo. (INCA, 2009).

Vale ressaltar ainda que tanto a Politica Nacional de Alimentagao e Nutrigao,
quanto a Politica Nacional de Promoc¢édo da Saude deve harmonizar esforcos para
viabilizar a alimentag&o saudavel e adequada no sentido de fomentar estilos de vida
saudaveis e apontar acoes de saude publica em todos os ciclos de vida, com énfase
para a infancia e adolescéncia. (CNS, 2008). Com a resolucao o CNS defendeu a
oferta ininterrupta de programas de segurancga alimentar e nutricional, voltados a
alimentacdo saudavel, com alimentos produzidos preferencialmente pela
agricultura familiar. Também com a medida o CNS intencionava coibir no d@mbito
escolar o consumo de alimentos com alto teor de acgucar, gorduras saturadas,
gorduras trans e sodio. (CNS, 2008).

A relagdo entre alimentacdo e rendimento escolar ja foi objeto de diversas

pesquisas, que mostram o melhor desempenho na escola e mais chances de
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completar o ensino superior para as criangas que estdo com peso saudavel.
Contudo, as que possuem problemas de peso tendem a serem menos motivadas e
chegam a ter quatro vezes mais chances de serem vitimas de bullying, o que pode
contribuir para resultados escolares inferiores e causar um impacto em sua vida na
esfera do mercado de trabalho. (OCDE, 2019).

As escolas, dessa forma, assumem atribuicdo importante na educacéao
nutricional sendo um ambiente que estimula e difunde habitos alimentares, uma vez
gue sao espacos onde as crianc¢as sao inseridas na primeira década de vida. (CNS,
2008). O norte das agdes e campanhas de educacgao alimentar e nutricional nas
redes publicas é oferecer “comida de verdade” para as criangas através da merenda
escolar e difundir habitos saudaveis para toda a familia, na medida em que primeiro
se alcanca as criancas e estas podem influenciar os seus pais no consumo

domiciliar.

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar - PNAE nasceu em 1954 na
comissao Nacional de Educacao sob a presidéncia de Josué de Castro. Para ele,
através do programa as criangas iriam receber uma suplementacao alimentar capaz
de corrigir ou minimizar as deficiéncias nutritivas do cardapio habitual de seus lares.
Portanto, além do PNAE ter uma dimensdo social, proporcionaria também a
instituicdo da merenda como uma oportunidade para o desenvolvimento de
atividades educacionais significativas para a formacao de bons habitos alimentares.
(SANTOS; PAES, 1956).

A pandemia da covid-19 também agravou a inseguranca alimentar no ambito
educacional, pois as criancas passaram a nao ter acesso a alimentacao diaria
fornecida através da merenda escolar, além disso, vale ressaltar, que algumas
somente se alimentavam nesses espacos. A Lei Federal 13987/2020 permitiu a
distribuicdo dos alimentos, que seriam utilizados nas escolas publicas de todo Pais,
para os alunos consumirem em suas casas, ja que as escolas se mantiveram
fechadas durante a pandemia. De acordo com a Plataforma de Direitos Humanos,
Econbmicos, Sociais, Culturais e Ambientais (Dhesca), essa distribuicdo de
alimentos (itens da cesta basica) nao foi feita de forma regular, uma vez que mais

de 30% dos alunos nao receberam nenhum tipo de ajuda para se alimentarem e
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21% afirmaram que so6 receberam a cesta uma unica vez em 15 meses de

pandemia. (Agéncia Camara de Noticias, 2021)

A partir do que se observou e das informacgdes, ainda que insuficientes, no
tocante ao conjunto das politicas elencadas nesse estudo, pode-se perceber uma
nitida transversalidade, em que pese as questdes relativas a SAN. Desse modo, &
possivel visualizar uma interligagdo com as demais politicas, no que tange a
potencialidade para execucao de ac¢des de combate a fome, a pobreza, envolvendo

as areas de saude, assisténcia social e a educagao como demonstrado na figura 1.

Figura 1- A Politica Seguranca Alimentar e Nutricional como elo com outras politica

Educacao

Alimentag&o Escolar
(PNAE)

Rendimento Escolar.

Seguranga
Alimentar e
. Nutricional c ea -
Saude Assisténcia
Nutrigdo/Desnutricdo Social
Alimentac&o Saudavel Combate a fome
€ qualldadende i Alimentagdo saudavel
Prevengado de em quantidade e
doencas como qualidade

obesidade e cancer

Fonte: Adaptado Pacheco (2019).

Em sintese, pode-se dizer que, no caso da saude, a relacdo ocorre por
elementos relacionados com a nutricdo (ou desnutricdo), alimentacdo saudavel,
prevencao e combate as doengas como obesidade e cancer. Ja no que se refere a
educacao, um dos principais instrumentos dessa politica passa pela alimentacao
escolar, via Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), onde as politicas
de SAN séo essenciais. E por fim, a sua relagdo proxima com a assisténcia social,
tendo em vista 0 acesso a alimentacdo saudavel, em quantidade e qualidade, de

modo a evitar uma das piores mazelas, que € a fome. Ou seja, trata-se de uma
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politica de carater transversal, que se evidencia como um elo entre este conjunto

de outras politicas.

O Estado deve proteger e promover o direito humano a alimentacéo. Tal
afirmacao se concretiza na formulacéo de politicas, programas e a¢des, no ambito
internacional e nacional. O direito a alimentagéo, tal como os direitos humanos, é
resultado de um processo social e politico, sendo a participagado social importante
para a garantia, promocao e defesa desse direito e para a constru¢cdo de uma
sociedade democratica, justa e igualitaria. (MALUF e REIS, 2013)

O processo de formulag&o e implementacao de politicas e programas de SAN
envolve um conjunto de diversos atores e segmentos sociais em uma realidade
sistémica, onde existem interesses, disposicdes e expectativas. (Burlandy,
Magalhaes e Frozi, 2013). O SISAN ¢ integrado por trés esferas do governo (Uniéo,
Estados e municipios), composto com estruturas semelhantes, como conferéncias,
conselhos estaduais e municipais de seguranca alimentar e nutricional, e cAmaras
intersetoriais. Cabe, entdo, analisar como essa estrutura e as diretrizes de SAN sao

concebidas nesse arcabouco legal.
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3.3- Estrutura do Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil e 0
Conselho Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional - Consea-RJ.

Inspirado pelos sistemas integrados e participativos, cujos exemplos mais
conhecidos sdo o Sistema Unico de Saude - SUS e o Sistema Unico de Assisténcia
Social - SUAS, o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional - SISAN
€ resultado do ensejo popular e uma grande conquista na perspectiva intersetorial
das politicas publicas com a integracao da participacao da sociedade. O SISAN tem
como objetivos formular e implementar politicas e planos de segurancga alimentar e
nutricional, estimular a integracao dos esforcos entre governo e sociedade civil, bem
como facilitar o acompanhamento, o monitoramento e a avaliacdo da seguranca
alimentar e nutricional. (BRASIL, 2006).

Os principios do SISAN compreendem a universalidade e equidade no
acesso a alimentacdo adequada, de forma a eliminar qualquer espécie de
discriminagdo; o resguardo da autonomia e protecdao a dignidade humana; a
participacao social na formulagcdo, execu¢cdo, acompanhamento, monitoramento e
controle das politicas e dos planos de seguranca alimentar e nutricional atingindo
todas as esferas de governo; e, a transparéncia dos programas, das ac¢oes e dos
recursos publicos e privados e dos critérios para sua concesséao (Lei n? 11.346, Art.

89). O quadro 2 sintetiza tais principios e diretrizes.
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Quadro 2- Principios e Diretrizes do SISAN.

Universalidade e equidade no acesso a alimentagdo adequada, sem qualquer espécie
de discriminacdo
Preservacéo da autonomia e respeito a dignidade das pessoas;

Participagdo social na formulacdo, execucdo, acompanhamento, monitoramento e
controle das politicas e dos planos de seguranca alimentar e nutricional em todas as
esferas de governo;

Transparéncia dos programas, das acdes e dos recursos publicos e privados e dos
critérios para sua concesséao.

Promocéo da intersetorialidade das politicas, programas e agdes governamentais e
ndo-governamentais;

Principios

Descentralizacdo das agdes e articulagdo, em regime de colaboracdo, entre as
esferas de governo;

Monitoramento da situagdo alimentar e nutricional, visando a subsidiar o ciclo de
gestdo das politicas para a area nas diferentes esferas de governo;

Diretrizes

Conjugacé@o de medidas diretas e imediatas de garantia de acesso a alimentagdo
adequada, com acgdes que ampliem a capacidade de subsisténcia autbnoma da
populagéo;

Articulagdo entre orcamento e gestéo;

Estimulo ao desenvolvimento de pesquisas e a capacitacdo de recursos humanos.

Fonte: Pacheco (2019) e a Lei 11.346/2006.

O SISAN trata-se de um sistema publico, que possibilita a gestao intersetorial
e participativa e a articulagao entre os entes federados para a implementacao das
politicas promotoras da seguranga alimentar, numa perspectiva de

complementaridade e otimizag&o das potencialidades de cada setor (SISAN, 2010).

A politica de Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN) implementada no
Brasil foi estruturada de forma a integrar e ordenar as politicas e programas dos
diferentes setores, governamentais e ndo governamentais a nivel nacional, estadual
e municipal. Trata-se de um sistema - Sistema nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SISAN) integrado pelo Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional (CONSEA), pelas Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e
Nutricional, pelas Camaras Interministerial de San (CAISAN), por um conjunto de
entidades dos governos federal, estadual, municipal e o Distrito Federale pelas
instituicdbes sem fins lucrativos relacionadas ao tema. (CARVALHO E SEIDL, 2017).

A partir de 2019, essa configuracao se altera um pouco, com a extingao do
CONSEA (Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional) via Medida
Provisoria n? 870 de 01/01/2019 e um pouco depois a exonerac¢ao de funcionarios
da Secretaria Nacional de SAN (SESAN) em 06/02/2019, sendo um periodo de
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desmonte de politicas sociais e paralisando ou piorando indicadores sensiveis a
degradacao das condic¢oes de vida (NASCIMENTO, 2019).

O Conselho Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional (CONSEA) € um
espaco institucional para o controle social e participacdo da sociedade na
formulagdo, monitoramento e avaliagdo de politicas publicas de seguranca
alimentar e nutricional, com vistas a promover a realizagdo progressiva do Direito
Humano a Alimentagdo Adequada, em regime de colaboragcdo com as demais
instancias do SISAN. (MACHADO, 2017).

Cabe ressaltar que o CONSEA nacional ndo foi formalmente extinto, dada a
legislagc&o vigente que o menciona como a Lei 11.3469 e o Decreto n? 6.272/2007.
Todavia, na pratica a extingao acontece, pois o conselho desaparece da estrutura
da presidéncia da Republica e do rol de 6rgaos que integram o SISAN (IPEA, 2019).
A figura 2 apresenta a atual configuragado do Sistema e da Politica de Seguranca

Alimentar e Nutricional no Brasil ficando como um “corpo sem cabeca”.

A medida provisoria desconsiderou a essencialidade deste instrumento para
a conducao dessa politica publica, visto que entre os fatores preponderantes para
a saida do Brasil do Mapa da Fome, em 2014, conforme divulgado no relatério da
FAOQ, foi a recriagdo em 2003 do CONSEA nacional. O documento também apontou
a consecugao no que tange a coordenacdo de estratégias interministeriais
conjuntas entre 0 CONSEA e a CAISAN. (FAO, 2019).

A fragmentagcdo e sucateamento dos dispositivos participativos como
apontados pela FAO somados a auséncia de politicas publicas efetivas de combate
a pandemia resultaram no retorno do pais ao Mapa da Fome em 2022. De acordo
com o Boletim: “Maquina do Tempo: o Brasil de volta ao Mapa da Fome” (2022) a
inseguranga alimentar aumentou antes da chegada da covid-19, e foi agravando
devido ao desmonte dos mecanismos estruturais, que inserem a participagao

nessas instancias.

E importante ressaltar, que a medida de extingdo do CONSEA Nacional foi
contestada por um conjunto de estudiosos da tematica e apesar de insipiente, a

mesma nao extingue os demais conselhos de outras esferas (estaduais e
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municipais), que se regem estruturalmente pelos parametros do conselho nacional.
O CONSEA enquadrava-se na tipologia de conselho sociedade-governo ou
autbnomo, caracterizado pela supremacia da sociedade civil na composigao, o que
garante, ao menos no plano formal, a hegemonia do poder concentrado na
sociedade civil, criando condi¢cdes mais efetivas de participacao ativa no processo
de constru¢do de politicas publicas, no acompanhamento e controle da gestao
publica (ALLEBRANDT, 2011).

Recentemente houve o retorno da CAISAN Nacional através do decreto
federal n? 10.713 de 7 de junho de 2021, porém a participacdo e controle social
permanecem nao sendo elemento estruturante do atual governo federal, pois a
composicao da nova CAISAN é de somente representantes do poder publico, sem

contemplar nenhum membro da sociedade civil.

O SISAN é integrado pelas trés esferas do governo, composto com
estruturas semelhantes, como conferéncias, conselhos estaduais e municipais de
seguranca alimentar e nutricional, e cadmaras intersetoriais. A figura 2 apresenta a
configuracao do sistema e da politica de seguranca alimentar e nutricional no Brasil,

atualmente.
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Figura 2 - Estrutura do Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil
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Fonte: adaptado de Ledo, Maluf (2012, p.32).

O arranjo acima sintetiza os principais componentes do Sistema de
Seguranca Alimentar, evidenciando a participacao dos Entes federados. Destacam-
se os conselhos estaduais e municipais e sua inter-relagdo com as Camaras (em
nivel estadual e municipal). A figura 2 precisou ser adaptada da publicacao original
de Ledo, Maluf (2012) dada a extingdo do CONSEA nacional. Ressalta-se, também,
a Politica Estadual de SAN em sua interrelacdo com a esfera municipal. Essa
comunicagao é atestada na fala da presidente do Consea-RJ,

“Durante a pandemia foi elaborado um relatério com as agdes
de combate a inseguranca alimentar adotadas pelos
conselhos municipais e pelos gestores publicos das cidades
do estado do Rio de Janeiro. Também realizamos reunides

online, via Zoom, com membros e presidentes desses
conselhos. Eu entendo, que para consolidarmos a politica de
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SAN e evitarmos retrocessos precisamos dessa articulacao
com os Comseas municipais. E, o conselho estadual tem
fornecido suporte para a reativacdo, dos que foram extintos,
restruturacdo, para 0s que por mudancas politicas na
prefeituras foram afetados, e criagdo dessas instancias, para
0S municipios que ainda ndo possuem a adesdo ao SISAN.”
- Renata Machado, presidente do Consea-RJ.

Os conselhos sao considerados instrumentos praticos para engendrar agoes
efetivas na area, além de auxiliarem no monitoramento e fiscalizagao dos recursos
utilizados pelas prefeituras. Sdo nessas instancias que os representantes de
organizacgdes da sociedade civil, do setor privado, especialistas e profissionais de
variada formagao reunem-se com gestores publicos ou seus representantes para
construirem proposi¢cdes voltadas ao objetivo de assegurar e proteger o direito
humano a alimentacédo adequada e saudavel, por meio da promocéo, da formulacao
e da articulacdo de acdes e programas da Politica de Seguranca Alimentar e
Nutricional em ambitos nacional, estadual e municipal, bem como o0 monitoramento
e a avaliacdo das mudancas relacionadas a situagdo alimentar e nutricional da

populagao brasileira (IBGE, 2014).

O sistema estadual de SAN é composto pela conferéncia estadual de
Seguranca Alimentar e Nutricional; o plano estadual de SAN; Conselho estadual de
Segurancga Alimentar e Nutricional - CONSEA e Orgdo intersecretarias ou de

assessoramento do estado.

Na publicacdo do Perfil dos Estados Brasileiros - Estadic 2012 todos os
estados contavam com a existéncia de conselhos. Porém, apesar de existirem, os
conselhos estaduais do Ceara, Tocantins e Rondbnia nao realizavam reunides.
Esses mesmos conselhos, como também, do estado do Rio de Janeiro, ndo
contavam com recurso or¢camentario estadual para apoia-los. Nesse periodo a
Camara intersetorial de seguranca alimentar e nutricional ndo havia sido instalada
por orientacdo legal no estado do Rio. Ainda em 2012, somente os estados de
Rondénia e Santa Catarina tinham fundos estaduais de SAN. (IBGE, 2012).

No Estadic 2013, a maior dos estados possuiam lei estadual de SAN, com
excecgao de Acre, Sdo Paulo e Rio Grande do Norte. Além disso, os estados de Mato
Grosso, Goias, Sao Paulo e Espirito Santo nao tinham Camara Intersetorial de

Seguranca Alimentar e Nutricional. Somente Mato Grosso, Tocantins,
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Maranhdo, Ceara, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Minas Gerais, Sao Paulo,
Parand e Distrito Federal contavam com Plano de Segurangca Alimentar e
Nutricional. O Fundo de SAN existia apenas em trés estados: Ceara, Santa Catarina
e Acre. Ainda no mesmo periodo a maior parte dos Entes destinavam recursos
orcamentarios estaduais para a politica, menos os estados de Mato Grosso,
Amazonas e Rio Grande do Norte (IBGE, 2013).

Na ultima publicacdo do Estadic, em 2018, quinze unidades da federacao
contavam com a existéncia de um Plano Estadual de Seguranca Alimentar e
Nutricional, em 2013, eram dez estados. Ainda em 2018, apenas onze estados
realizaram transferéncia de recursos do proprio estado para os municipios
desenvolverem programas, projetos e servigos publicos de apoio a producao,
abastecimento e consumo de alimentos. E, em todas as Unidades Federativas
existiam e estavam em operagao os conselhos. Quanto ao carater desses 6rgaos,
24 possuiam carater consultivo (88,9%); 13, carater deliberativo (48,1%); e 2,
carater normativo. (IBGE, 2019). Entre eles, o conselho objeto de pesquisa deste

trabalho, o conselho estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional - Consea/RJ..

Criado a partir do Decreto n® 33278 de 27 de maio de 2003, o Consea/RJ
possui natureza consultiva e propositiva no assessoramento imediato ao Poder
Executivo do Estado, tendo como objetivo a proposi¢cao das diretrizes gerais da

Politica Estadual de Seguranga Alimentar e Nutricional do Estado do Rio de Janeiro.

“Art. 22 - Compete ao CONSEA-RJ propor e pronunciar-se sobre:

| - as diretrizes da Politica Estadual de Segurancga Alimentar e Nutricional;
Il - os projetos e agdes prioritarias da Politica Estadual de Segurancga
Alimentar e Nutricional;

lll - as formas de articular e mobilizar a sociedade civil organizada, no
ambito da Politica Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional,
estabelecendo indicagbes de prioridade; e

IV - a realizagdo de estudos que fundamentem as propostas ligadas a
seguranca alimentar e nutricional.

Paragrafo unico - O CONSEA-RJ estimulard a criacao de conselhos
municipais de segurancga alimentar e nutricional, com os quais mantera
estreitas relagcbes de cooperacdo, especialmente quanto as acoes
definidas como prioritarias no ambito da Politica Estadual de Segurancga
Alimentar e Nutricional.” (Decreto n? 33278 de 27 de maio de 2003).

Assim como em outras esferas de governo, o Consea/RJ € composto por
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1/3 dos assentos para os representantes governamentais e 2/3 para representantes
da sociedade civil. A presidente e a vice-presidente sdo da sociedade civil, como
garantia para a manutencado das atividades em caso de auséncia da primeira,

ficando o governo estadual responsavel pela indicacdo da secretaria executiva.

A atual presidente da gestao do triénio 2020/2022 é a Renata Machado e a
vice-presidente a Telma Castello, sendo ambas representantes da sociedade civil.
O quadro abaixo mostra a composicao das Entidades que possui representacao no

Consea-RJ.

Quadro 3 - Representacdo Consea — RJ (2020/2022).

SEGMENTO ENTIDADE

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social e Direitos Humanos (SEDSODH)
Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia, Inovacéo (SECTI)
Secretaria de Estado de Educagéo (SEEDUC)
Poder Publico Secretaria de Estado de Saude (SES)
Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria, Pesca e Abastecimento (SEAPPA )
Secretaria de Estado de Trabalho e Renda (SETRAB)
Secretaria de Estado de Cultura e Economia Criativa (SECEC)
Secretaria de Estado do Ambiente e Sustentabilidade (SEAS)
Comissao Permanente de SegurangaAlimentar- ALERJ
Centro de Agcdo Comunitaria- CEDAC
Coletivo de SAN
ACAO da Cidadania
Universidade do Estado do Rio de Janeiro - UERJ
Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ
Centro de Referéncia de SAN - CPDA/UFRRJ - CERESAN
Conselho Regional de Nutricionistas - 4a Regido - CRN-4
Sociedade Civil Federagdo das Industrias do Rio de Janeiro - FIRJAN

Unido das Associagbes e Cooperativas de Pequenos Produtores e Cooperativas de Pequenos
Produtores rurais do Estado do Rio de Janeiro. UNACOOP

Comunidade Religiosa Egebe Orum Semzala Onde Ataio Terreiro Caribe

Aldeia Indigena Itaxin Mirim de Paraty

Associagao de Pescador Desportivo Lutando pela Vida

Associagaodos Remanescentesde Quilombos Santa Rita do Bracui

Associagdode Moradores e Amigos do Bairro Jardim Primavera e
Adjacéncias- AMABJP

Unido de Negros pela Igualdade - UNEGRO
Associagao Cultural e Recreativa Afoxé Raizes Africanas
Rede de Educacgao Cidada - RECID /Talher RJ

Pastoral da Crianga

Fonte: elaboragdo prépria.

Como abordado anteriormente o Consea - RJ, assim como a maioria dos
conselhos de seguranca alimentar e nutricional, possui carater consultivo, ou seja,

nao delibera. Apesar disso, é importante no sentido de ocasionar o encontro de
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diferentes setores da sociedade que podem expressar suas opinidoes acerca das
politicas e agées de SAN no estado, dada a importancia da referida area para a
sociedade, pois afetam uma série de outras politicas e agdes, como o fortalecimento
e a valorizacao da agricultura familiar e questdes nutricionais e de saude publica,

por exemplo.

Dessa forma, o Consea/RJ desempenha papel de grande importéancia, sendo
um lécus de encontro entre diferentes politicas dada a transversalidade da politica
de SAN. Nesse sentido para Serra (2005) diferente da coordenacao intersetorial,
prevista nas diretrizes do SISAN, que envolve a atuagédo conjunta de diversos
setores, a transversalidade apresenta uma ressignificagcdo dos 6rgaos setoriais ou
verticais que a tem como alternativa para uma nova leitura e ferramenta
organizacional, posto que na transversalidade o que se coloca em pauta € a
introducao de linhas de trabalho nao atendidas anteriormente ou que nao poderiam

ser atendidas de forma vertical.

A transversalidade surge como uma alternativa organizacional frente a uma
realidade complexa, da qual instrumentos classicos ndo tem atendido. E necessario
pontuar que a transversalidade nao se restringe a politica publica de SAN e nem ao
menos a temas especificos, ja que pensar em politica publica requer estruturacao
entre diferentes areas e atores. A transversalidade nesse aspecto, para Silva
(2011); e Maciel (2016) &€ compreendida como um instrumento de agdo, que
estruturada, envolve esforcos para além da intersetorialidade, pois engloba os
setores, como também dos atores envolvidos no processo e a requalificacdo do
modus operandi destes. Ainda conforme o autor, a atuacao transversal permite que
as liderangas governamentais atuem de forma conjunta, permitindo o
compartiihamento de informacbées e estabelecendo acdes, que viabilizem a
mobilidade dos gestores, assim como a comunicagao entre estes e que favorega o
desenvolvimento de habilidades estratégicas gerenciais nos departamentos

publicos.

Nesse interim o Consea-RJ desempenham papel essencial na condugao das
politicas de SAN, em que pese a sua capacidade de ordenador da politica no ambito

estadual, bem como, nos aponta elementos de intersecdo de demandas comuns
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entre diferentes politicas dado a transversalidade da politica de SAN. Nesse sentido,
Serra (2005) considera que, diferente da coordenacgéo intersetorial, prevista nas
diretrizes do SISAN, que envolve a atuagdo conjunta de diversos setores, a
transversalidade apresenta uma ressignificacdo dos 6rgaos setoriais ou verticais
gue a tem como alternativa para uma nova leitura e ferramenta organizacional,
posto que na transversalidade, o que se coloca em pauta € a introducéo de linhas
de trabalho ndo atendidas anteriormente ou que nao poderiamser atendidas de
forma vertical. A transversalidade surge como uma alternativa organizacional frente
a uma realidade complexa, sendo que a analise de rede socialGRANOVETTER,
1985) se coloca como um mecanismo para a compreensao dessas instituicoes

participativas e a melhoria de sua efetividade.
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CAPITULO IV - ANALISE DOS CONSELHOS ESTADUAIS DO RIO DE JANEIRO
A PARTIR DO CONSELHO ESTADUAL DE SEGURANCA ALIMENTAR E
NUTRICIONAL -CONSEA-RJ.

Essa sec¢do objetiva apresentar e debater os dados dos conselhos estaduais
do Rio de Janeiro, tendo como elo analitico o Conselho Estadual de Segurancga

Alimentar e Nutricional do Rio de Janeiro - Consea-RJ.

4.1- Resultados.

Os resultados dessa pesquisa foram divididos em 3 partes. A primeira € uma
revisdo dos atos normativos de criacdo dessas instituicbes participativas e sua
composicdo. A segunda visa analisar as Atas de reunides, a quantidade produzida

e os temas transversais. Por fim, foi realizada a analise de rede social.

4.1.1- Composicéo dos Conselhos Estaduais do Rio de Janeiro. (2021-2022)
Os conselhos participativos podem ser paritarios ou nao-paritarios,
compostos por membros dos poder publico, mercado e sociedade civil; Consultivos,
deliberativos ou fiscalizadores; podem ter como o presidente um membro, que
representa a sociedade civil ou poder publico. O quadro abaixo apresenta a

composicao dos conselhos pesquisados.

Quadro 4 - Composicao dos Conselhos Estaduais do Rio de Janeiro. (2021-2022)

Conselho Presidéncia Poder P.P % Mercado M% Sociedade  S.C.
Publico Civil %

Seguranca Sociedade Civil 9 25% - - 18 75%

Alimentar e

Nutricional

: Poder Publico g 25% 9 25% 18 50%

Saude

Educacéao Poder Publico 12 50% 6 25% 6 25%

Assisténcia Poder Publico 10 50% - - 10 50%

Social

Alimentacgao Poder Publico 1 14,29% - - 6 85,71

Escolar %

Fonte: elaboragao prépria.

O quadro considerou a quantidade de assentos das instituicdes. Dessa

forma, estdo dispostos somente as informac¢des do numero de titulares de cada
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conselho.

O Conselho Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional do Rio de Janeiro
possui 27 membros, sendo 18 (75%) sociedade civil e 9 (25%) do poder publico. E
consultivo, possui tanto a presidéncia, quanto a vice-presidéncia compostas pela
Sociedade Civil. O Consea-RJ foi a instituido, pela entdo governadora da época,
Rosinha Garotinho, em 27 de maio de 2003 pelo Decreto n233278. E o segundo
conselho mais novo a ser criado (entre os conselhos comparados) ficando atras do

conselho de Alimentacao Escolar.

O Conselho Estadual de Saude do Rio de Janeiro, possui natureza
deliberativa e permanente, € composto por 36 membros, sendo 18 (50%) da
sociedade civil, 9 (25%). A presidéncia é constituida pelo poder publico. O conselho
de saude realiza a proposicao, discussao, acompanhamento, deliberagcado,avaliagcao
e fiscalizacdo da implementacdo da politica de saude, sendo composto por
representantes dos usuarios, dos trabalhadores de saude, do governo e dos
prestadores de servigos de saude. Foi instituido pela Lei n? 71 de 15 de janeiro de
1991.

O Conselho Estadual de Assisténcia Social do Rio de Janeiro possui
natureza deliberativa e permanente, possui a presidéncia composta pelo poder
publico e sua composicao é de 20 (vinte) membros titulares e respectivos suplentes,
distribuidos paritariamente entre os representantes dos 6rgaos publicos 10 (50%) e
da sociedade civil 10 (50%). A lei de criacao é a Lei n? 2554, de 14 de maio de 1996.

O Conselho Estadual de Educacao do Rio de Janeiro- CEE é deliberativo e
fiscalizador, permanente e foi instituido por meio do Decreto Lei n2 51, de 03 de abril
de 1975. Em seguida, no ano de 1983 foi reestruturado pelo Decreto 6.911 e
regulamentado pelas Leis n? 3.155/1998 e n24.301/2004.

O Conselho Estadual de Alimentacédo Escolar do Rio de Janeiro € um 6rgao
de carater fiscalizador, permanente, deliberativo e de assessoramento, composto 7
(sete) membros titulares e seus respectivos suplentes, sendo, representantes do

Poder Executivo 1 (14,29%), trabalhadores da educacéo e discentes, entidades
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civis e pais de alunos 6 (85,71%). O CEAE-RJ foi instituido pela Lei n® 11.947, de
16 de junho de 2009, a Resolucado/CD/FNDE n° 26, de 17 de junho de 2013 e
Resolu¢cao SEEDUC n? 4639, de 03 de novembro de 2010. O CEAE-RJ tém como
principal funcao zelar pela concretizagao da alimentagao escolar de qualidade, por
meio da fiscalizagdo dos recursos publicos repassados pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacao (FNDE), que complementa o recurso do estado do
Rio de Janeiro para a execug¢ao do Programa Nacional de Alimentacao Escolar -
PNAE.

4.1.2- Andlise das ATAS dos Conselhos Estaduais de Saude, Educacdo,
Assisténcia Social e Seguranca Alimentar e Nutricional do Rio de Janeiro.

Nessa sec¢do sado analisadas as ATAS ou documentos produzidos pelos
conselhos. E relevante destacar a magnitude dos registros efetuados, ja que
consistem na materialidade e o produto das discussdes, proposi¢oes e deliberagdes
das assembleias realizadas. Portanto foi realizada a analise documental com o
objetivo de encontrar tragos da politica de SAN, parte portanto das ATAS do
CONSEA RJ para as, dos demais conselhos, em busca da afirmacao/constatacao

da transversalidade dessa politica.

Destaca-se que a analise considera a realidade que as discussbes se
mantem, geralmente através da perspectiva setorial onde cada conselho tende a
pensar estritamente em sua area, em seu setor, secretarias e entidades que os
envolve, sem abarcar em seus debates e areas interligadas ou partindo da ideia da
transversalidade das politicas publicas. Muitas vezes € como se fosse, em linhas
gerais, um “esbarrar’ que a discussao de um terminado tema conduz a outro campo,
nesse caso, a outra politica. Para tanto, vale frisar que nessa investigagédo ha um
impeto em destacar pontos que entrelacem de alguma forma, mesmo que

sucintamente a politica de SAN.

O grafico 1 foi dividido em duas cores, com diferentes tonalidades. A cor
azul remete ao periodo anterior a pandemia da covid-19, ja a cor roxa ao periodo

pandémico.
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Grafico 1- Quantidade de documentos analisados dos Conselhos Estaduais do RJ (2017 a 2021)
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u2017 15 27 4 1 8
=2018 9 45 3 12 9
= 2019 7 35 4 7
= 2020 32 21 14 14 4
2021 19 21 7 6 8

Fonte: elaboragao prépria.

Ao todo foram analisadas 332 documentos durante o periodo (2017 a 2021),
sendo 149 de saude (44,87%), 82 do conselho estadual de Assisténcia Social
(24,69%), 36 de Seguranca Alimentar e Nutricional (10,84%), 33 de Alimentacao
Escolar (9,93%) e 32 de Educacéao (9,63%) .

De um modo geral foi possivel constatar que os conselhos se mantiveram
ativos durante o periodo de pandemia, dado o volume de documentos gerados e
reunides realizadas. A maioria, inclusive, publicou mais no periodo de 2020-2021,

do que nos outros anos.

O gréfico 2 foi construido através do programa MAXQDA. Foram codificados
os documentos (Atas) com segmentos que abordavam os temas: auxilio
emergencial, covid-19, pandemia, agua, restaurante popular, renda, qualidade de
vida, pobreza, nutricdo, merenda, Nesse momento, foi verificada de forma global
(2017 a 2021) a frequéncia de tais assuntos nos debates de cada conselho em

busca de evidéncias que apontem para a transversalidade das politicas.
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Grafico 2 - Presenca dos temas nas ATAS analisadas (2017-2021)
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Fonte: elaboragao proépria.

O termo “auxilio emergencial” foi o unico termo que nao apareceu em
nenhum dos conselhos durante o periodo analisado. Isso foi uma surpresa, pois
devido ao periodo pandémico esperava-se encontra-lo nas reuniées dos conselhos.

Ja os termos transversais a todos os conselhos pesquisados foram os termos
“covid-19”, “pandemia”, “escola” e “alimentagao.”

O termo “agua” apareceu em 4 conselhos: Seguranga Alimentar e
Nutricional, Alimentagao Escolar, Assisténcia Social e Saude.

O termo “restaurante popular” somente consta no Conselho de Segurancga
Alimentar e Nutricional.

O termo “renda” foi constato em 4 conselhos: Seguranca Alimentar e
Nutricional, Alimentagéo Escolar, Assisténcia Social e Educacgao.

O termo “qualidade de vida” somente consta em dois conselhos, o de
Educacao e Saude.

A “pobreza” constou na discussao de 2 conselhos: Seguranca Alimentar e
Nutricional e no, de Saude.

O termo “nutricao” perpassou por 4 conselhos: Seguranca Alimentar e
Nutricional, Alimentacao Escolar, Saude e Educacao.

O termo “merenda” esteve presente em 2 conselhos: Alimentacao Escolar e

Assisténcia Social.
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O Grafico 3 dispde de cores relativas a frequéncia dos termos nos
documentos, quanto mais quentes (vermelho), maior o volume encontrado nos
arquivos de reunides dos conselhos. Isso nos ajuda a entender o “peso” que os

termos tiveram nos debates, nessas arenas.

Grafico 3 - Frequéncia dos termos nos documentos analisados (2017-2021)
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Fonte: elaboragéo propria.

Nao por ocaso, o conselho de saude discutiu com maior frequéncia arespeito
da pandemia e do covid-19. Os assuntos permeavam em torno de comprasde
equipamentos e insumos, assim como contragcado de pessoal e suporte estruturalno
periodo pandémico. Os outros temas muito debatidos foi a alimentagéo, e também
a relagao doenca e alimentacao.

O conselho de assisténcia social citou o termo “escola” e “crian¢a”, mais do
que “renda” ou até mesmo “pandemia”, iSso nos aponta para a preocupag¢ao dos
conselheiros com a garantia de acesso a educagao e a vulnerabilidade social
devido ao afastamento das criangas nas escolas.

E possivel perceber que o Consea-RJ focou no debate em temas relativos
a “Alimentacao”, “crianga”, “fome” e “pandemia”. Em uma da falas uma conselheira
aponta para a necessidade de informacgbes sobre a alimentagao escolar, e cita o

outro conselho relativo ao tema.
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Verificada a frequéncia dos assuntos nas Atas, também foi realizada a
analise de proximidade de cada um dos termos e a relacdo entre eles, ou seja,
guantas vezes aparecem juntos no mesmo documento. No grafico 4 as linhas mais

especas evidenciam a maior correlacao entre os codigos definidos.

Grafico 4- Interacao entre os cédigos no mesmo documento
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Fonte: elaboragao prépria utilizando o programa MAXQDA.

Os vinculos mais fortes dessa rede foram identificados na relagdo covid e
escola (17), assim como escola e pandemia (17). Através do grafico acima foi
possivel verificar que o termo “alimentagcao” foi 0 mais capilar, ou seja, 0 mesmo foi

citado nas atas no mesmo contexto de todos os termos pesquisados.
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Destaca-se porém que apesar da existéncia de temas transversais, estes
nao se materializam em acoes articuladas. Com a pandemia do covid-19 esperava-
se identificar as acdes desenvolvidas pelos conselhos durante esse periodo,
encontrando medidas que tivessem alguma articulagdo entre os conselhos
estudados, haja vista o impacto da covid-19 e a transversalidade de SAN, nesse
sentido. Como por exemplo: medidas do conselho de saude frente ao atraso na
entrega dos hospitais de campanha. No conselho de educagcao com aulas
paralisadas e a preocupacao com a distribuicdo da merenda escolar. No ambito da
assisténcia social na questdao dos auxilios emergenciais, distribuicdo de cestas
basicas e o aumento da fome, sobretudo, nas periferias.

Todavia a leitura documental realizada de forma manual pela pesquisadora
deste trabalho verificou que nao ha deliberagbes que seguem um aspecto temporal
e simultdneo. Nao ha nem mesmo a citagao, por parte dos membros, a respeito de
outros conselhos para exemplificar situagdes recorrentes.

Cada conselho debate sua questdo de forma setorial. Esse cenario é
consoante a ideia de Teixeira (2000) ao afirmar que o grande desafio da
democracia participativa é a criacao de estratégias para recompor a totalidade das
politicas sociais sendo os conselhos relevantes nessa tarefa, a de transcender a
politica especifica e setorial. Porém, os resultados mostram que em ambito estadual
os conselhos nao tem alcangado a intersetorialidade.

O entendimento da transversalidade existe, sobretudo, pela verificacdo da
existéncia e frequéncia dos termos nas ATAS, porém, apesar de discutirem temas

comuns, ndo ha deliberagdes também comuns, ou de forma conjunta.



94

4.2.3- Andlise de Rede Social dos conselheiros estaduais do Rio de Janeiro.

Essa secao trata-se da analise de redes sociais, através do software Gephi,
dos conselhos estaduais de Saude, Educacdo, Assisténcia Social, Seguranca
Alimentar e Nutricional, e Alimentagao Escolar, objetivando verificar os atores mais
relevantes, primeiro, os conselheiros a partir da estrutura de oportunidade dos
conselhos. Depois, ainda sobre os conselheiros, mas a partir da estrutura de
oportunidade das instituicbes que representam. Por ultimo, as instituicbes como
atores a partir da estrutura de oportunidade dos conselhos nos quais possuem

assento.

Todas as medidas de centralidade foram padronizadas entre 0 a 1. Todas
sdo redes de filiagdo que, quando colapsadas para redes de um modo, ou seja, com
apenas um tipo de entidade, mostram a estrutura de oportunidades latente nasquais
os atores estao inseridos, sejam eles os conselheiros ou as instituicbes que
representam. O pressuposto € de que, por exemplo, conselheiros que participam
de um mesmo conselho estao ligados uns aos outros e, por isso, possuem mais
oportunidades para cooperarem e/ou acessarem recursos. A filiagdo ao conselho
acaba funcionando como um mediador relacional entre os conselheiros. Deste
modo, alguém que estd em mais de um conselho possui mais oportunidades que

outro que esta em apenas em um conselho.

A mesma légica se aplica para os outros dois casos: dos conselheiros através
das instituicdes que representam e das instituicdes a partir dos conselhos onde
possuem representantes Todas as redes sao de vinculos dicotdmicos nao-
direcionados. Para os atores, depois de colapsadas as redes de filiagao para redes
de um modo, foram calculadas trés medidas de centralidade: grau, proximidade
(closeness) e intermediacdao (betweenness). Todas foram normalizadas para
variarem entre 0 e 1, para serem comensuraveis. Quando um ator tem um grau igual
a 1, ele esta diretamente ligado a todos os outros atores da rede. Quando seuvalor
€ 0, ndo esta ligado a ninguém. Na proximidade, um valor maximo significa que ele
esta a uma distancia 1 de todos os outros atores da rede, enquanto todos os demais
estdo a uma distancia maior que 1 uns dos outros — distancia esta medida pelo

numero de arestas no menor caminho entre dois atores. Ou seja, ele
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consegue acessar rapidamente todos os outros atores e recursos disponiveis, ao
contrario dos demais. Quando o valor é 0, ele esta a distancia maxima de todos os
demais. Note-se que estar a distdncia maxima possivel numa dada rede é diferente
de ele estar isolado, sem conexdes — neste caso, a proximidade de um ator isolado
a todos os demais seria infinita, dado que esta centralidade é, na verdade, um indice
de distancia. Finalmente, na intermediacdo, um ator com valor igual a 1 esta no
meio de todos 0os menores caminhos entre todos os outros pares de atores na rede.
Ele € uma espécie de guardido que controla o fluxo da rede. Todos os demais tem,
obrigatoriamente, que passar por ele. Quando seu valor é 0, ou ele esta
desconectado da rede, ou 0s menores caminhos entre pares de atores ndo passam

por ele.
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Grafo 1 - Estrutura de oportunidade dos conselheiros a partir dos conselhos nos

quais participam.

Fonte: elaboracao propria através do programa Gephi.

A distribuicdo da rede conselheiros - conselhos demonstra a dispersao dos
atores. Nao ha membros que perpassam por outras instancias participativas. Nessa
simulacdo da relagdo conselho-conselheiros, os conselhos parecem estar
dispersos na rede. Cenario diferente abordado por Larissa Pacheco (2019), onde
em ambito local, no municipio de Campos dos Goytacazes, os conselheiros
transitavam por diferentes conselhos. Essa identificacao ajuda a pensar o papel dos
Entes Federativos nas politicas publicas, haja vista que com a descentralizacao
apos a Constituicao Federal de 1988 os municipios passam a obter protagonismo
na gestao das politicas publicas, além de receberem repasses federais diretos,
fundo-a-fundo. A gestdo estadual, nesse contexto, passa a ficar eremitica. Isso

porque a literatura a favor da descentralizacdo defende que quanto mais préximo



97

da populacao melhor o controle e a gestdo. Para Borja (1989), a descentralizagdo
também ocasiona a reducdo das distancias entre os atores sociais, suscitando
maior proximidade em ambito local, na medida em que os atores sdo mutuamente
identificados. Nesse sentido, a distancia geografica que os atores estaduais, nesse
caso o0s conselheiros, estdo € maior comparativamente aos conselheiros
municipais, pois ha que se considerar que no conselho estadual os membros
residem em cidades diferentes, o que poderia inviabilizar, ou tornar o custo de
participacdo mais elevado, de modo que os atores nao participem de outros

conselhos simultaneamente.

Quando perguntado a presidente, Renata Machado, sobre a auséncia de
membros do Conselho Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional do Rio de

Janeiro em outros conselhos, ela respondeu:

“Os conselheiros do CONSEA RJ possuem dificuldade de, as vezes,
participarem das proprias reuniées da instituicdo. Temos problemas com
o transporte, principalmente dos membros indigenas, quilombolas e que
residem fora da capital ou distante da sede. Na pandemia, com as reunides
remotas, o problema néo foi contornado, porque apesar dos conselheiros
nao precisarem se deslocarem, em muitas localidades o sinal de internet
nao tinha uma boa conexdo. Eu acredito que, se os conselheiros
pudessem participar de outras reunides em diferentes conselhos eles
iriam. A questao néo seria vontade, mas dificuldades estruturais.”

A fala acima expbe os dilemas da democracia participativa e 0 acesso a
internet aos canais de participacdo. Também nos aponta para os problemas
estruturais que os conselhos enfrentam citados por Carneiro (2006), na qual a
frequéncia dos conselheiros estaria atrelada ao suporte que o poder executivo

fornece, que nesse caso seria a disponibilidade de transporte.



98

Grafo 2 - Estrutura de oportunidade dos conselheiros a partir das instituicdes que

representam.

Fonte: elaboragéo propria.

Como demonstrado no grafo anterior, grafo 1, ndo existem atores que
perpassam por outros conselhos, mas atores diferentes que representam as
mesmas institui¢des. No cenério do estado do Rio de Janeiro todas essas entidades
melhores posicionadas pertencem ao Poder Publico, sdo essas: Secretaria de
Estado de Saude (0,14), Poder Executivo (os conselhos n&o informaram 6rgao ou

secretaria), Poder Legislativo.
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Grafo - Estrutura de oportunidade da representacao das instituicdes nos conselhos

I/,,A

nn o Qarial
ano e ooclal

A — T . R T— 1
P .. Caucac c;.: <eguranca Alimentar
i SO L - R
—le * e Nutricional
------- / -
" // | alimentggd0 escolar
" | :
Poder Executiv |
-

Fonte: elaboragéao propria.

No grafo estdo dispostas as quatro instituicbes que perpassam pelos
conselhos. Todas estas atinentes ao Poder Publico, ndo sendo registradas
nenhuma de destaque na rede que seja da sociedade civil ou do mercado. Os atores
destacados em azul, os index, sdo os que possuem as maiores médias nas trés

centralidades (grau, proximidade e intermediagao)

A instituicdo melhor posicionada na rede foi a Secretaria Estadual de Saude,
ela fica quase no centro, tendo acesso a trés conselhos: Saude, Assisténcia Social

e Seguranca Alimentar e Nutricional.
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Destaca-se que os Conselhos Estaduais de Educagéo e Alimentacao Escolar
publicam em seus respectivos sites o “Poder Executivo” como instituicdo, sem
informar a Secretaria ou Orgdo que possui assento no conselho. Tem-se como
hipétese a Secretaria Estadual de Educacao, pois no portal do estado do Rio de
Janeiro®, na parte que informa a estrutura de governo, aborda que o Conselho de
Alimentacao Escolar esta vinculado a Secretaria de Educacéao, todavia ndo consta

o proprio conselho relativo a pasta.

A Secretaria de Educacao esta presente, de maneira formal, em outros dois
conselhos: Assisténcia Social e Seguranca Alimentar e Nutricional. Esses dois
ultimos, dispéem de outras duas Secretarias presentes nessas instancias, sao elas:
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social e Direitos Humanos (SEDSODH)

e Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria, Pesca e Abastecimento (SEAPPA).

E possivel visualizar a capilaridade da Politica de SAN, por intermédio do seu
conselho, a partir das representa¢gdes do poder publico que estdo distribuidas na
rede. O CONSEA-RJ possui membros de quatro Secretarias diferentes, que séo
responsaveis pelas principais definicdes das pastas setoriais de politicas publicas
em ambito estadual (Saude, Educacado e Assisténcia Social). Isso demonstra a
importancia desse conselho ao pensarmos na rede de politicas publicas nessa

esfera, e como o CONSEA-RJ ocupa espaco estratégico nessa rede.

8 http://www.transparencia.rj.gov.br/pt-br/estrutura_do poder executivo Acessado dia 01 de
Agosto de 2022 as 20h.
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CONSIDERACOES FINAIS

O Federalismo brasileiro possui um desenho descentralizado, onde os
municipios pos-Constituicdo de 1988 passam a ser recepcionados como Entes da
Federacdo. O crescente aumento de volume de criagdo desses municipios no pais,
no entanto, ndo foi atrelado a sua independéncia fiscal, boa parte desses sao
altamente dependentes dos repasses federais e estaduais. Os estados,
intermediadores, acabam por ndo terem tanta expressao nesse arranjo federativo,
que intenta o compartilhamento das atribui¢cdes entre as diferentes esferas, sendo

um grande desafio proporcionar o accountability. (ABRUCIO, 1998).

Na revisado de literatura foi percebido que pouquissimos autores abordaram
a questao federativa e o processo de descentralizagédo sob analise dos estados. O
grande enfoque acaba sendo os municipios, até mesmo, no debate sobre os
conselhos de politicas publicas, ndo sendo os conselhos estaduais objeto
diretamente explorado pelos autores. Destaca-se, entdo, a importancia de outros
estudos que tenham os conselhos, a nivel estadual, enquanto objeto, especialmente

no tocante ao seu papel na coordenagao de politicas publicas no &mbito regional.

Nesse interim, os conselhos participativos sdo criados pelos governos
executivos como forma de adesao as politicas publicas coordenadas nos trés niveis
(Unido, Estados e Municipios) e como prerrogativa para recebimento de recursos.
Dessa forma, na teoria de Mancur Olson (1999) os conselhos seriam “incentivos
seletivos”. Entretanto, o objeto de pesquisa deste trabalho, o conselho estadual de
seguranca alimentar e Nutricional do Rio de Janeiro - Consea-RJ, diferente dos
demais contrastados, ndo possui a sua existéncia vinculada a fundos especificos. A
politica de SAN, dada ao seu desenho intersetorial e transversal, permite uma

analise das redes de politicas publicas, que se conformam no ambito regional.

O Consea-RJ entre os conselhos comparados (Saude, Educacao,
Assisténcia Social e Alimentagdo Escolar) possui maior numero de assentos da
Sociedade Civil (2/3), além disso dispde de representantes de quatro Secretarias

diferentes, inclusive, a todas vinculadas aos conselhos comparados, demonstrando
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um posicionamento estratégico na rede em ambito estadual.

Na analise das ATAS verificou-se trés termos, dentre os pesquisados, que
perpassaram as atas dos 5 conselhos estudados (conselhos de seguranca
alimentar e nutricional, alimentagao escolar, assisténcia social, saude e educagao)
foram os termos “covid-19”, “pandemia”, “escola” e “alimentag&o” o que evidencia o
elo da politica SAN com as demais. ldentifica-se a transversalidade das politicas
publicas, pois dos 17 termos procurados, apenas 1 “restaurante popular” foi
registrado em um conselho, a grande maioria, ou seja 16, foram discutidos em mais

de um conselho durante o periodo de 2017 a 2021.

A presenca, no entanto, de assuntos comuns, transversais, nao se
materializa em agdes integradas entre os diferentes setores. Conforme Carneiro
(2006) o desenho das politicas sociais, principalmente no que tange aos repasses
financeiros, acaba por fortalecer agdes setoriais. Sendo um grande desafio acriagao
de estratégias para recompor a totalidade das politicas sociais, assim os conselhos
se mostram relevantes nessa tarefa, a de transcender a politica especifica e setorial.
(Teixeira, 2000). Contudo, os resultados desse trabalho mostram uma
fragmentacao\dispersdo tanto na analise das atas, quanto na analisede rede. Nesse
sentido, faz-se necessario encontrar mecanismos de integragdo dosconselhos, de

forma a minimizar os efeitos perversos de sua fragmentacao. (Carneiro, 2006).

Com a pandemia do covid-19 esperava-se identificar as a¢des desenvolvidas
pelos conselhos durante esse periodo, encontrando medidas que tiveram alguma
articulacao entre os conselhos estudados, haja vista o impacto da covid-19 e a
transversalidade de SAN, nesse sentido. Porém, a partir dessa pesquisa percebeu-
se que as acdes dos conselhos estdao sendo tomadas de forma isolada, e nao
integrada com os demais conselhos de areas e teméaticas inter-relacionadas. Os
conselheiros ainda ndo estao presentes em mais de um conselho, ou nao se
conhecem ou ndo obtém nenhum vinculo. Um dado que pode aponta para a
dispersédo da rede analisada. O cenario encontrado em ambito estadual, foi
completamente diferente do local, no municipio de Campos dos Goytacazes-RJ,
onde dos 521conselheiros do municipio, 17,9% ocupam cadeiras em mais de um
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conselho e no Comsea Campos, dos 31 representantes entre titulares e suplentes,

52% participavam de mais de um conselho municipal. (PACHECO, 2019).

A pesquisa de maneira geral, contribui para a compreensao dos conselhos
a nivel estadual, auxiliando no entendimento das configuracdes das
discussdes/deliberagdes registradas nas atas, bem como, dos atores relevantes
nessas instancias.

Por ultimo, esse trabalho deixa o intento de materializar o estudo académico
em um Sistema Integrado de Gestdo - SIG que conecte os conselhos do ambito
regional, tendo como principal argumento a dificuldade da coleta de dados para a
construgdo do trabalho devido a auséncia de informacdes atualizadas por parte do
publico e até mesmo por questdes estruturais dos proprios conselhos. O SIG
reuniria esclarecimentos relevante tais como: a composi¢do atualizada dos
membros, disposicdo de ATAS e publicagcbes D.O. referentes aos mesmos,
enderecos e telefones da sede, calendario interativo de reuniées constando data,
horario e local das assembleias (ordinarias e extraordinarias), inscricbes e
informacgdes das conferéncias (nacionais, estaduais e municipais). Tal sistema,
suscitaria em termos praticos, o funcionamento em rede dos conselhos, de maneira
que as discussdes seriam melhores difundidas entre estes, suas entidades

representativas, o poder publico e a sociedade civil.
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APENDICE A- ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADA COM A PRESIDENTE DO
CONSEA-RJ

No dia 10 de junho de 2021 as 9h foi realizada a entrevista via GoogleMeet
com a presenga do Prof. Dr. Mauro Macedo, o orientador da pesquisa. Primeiro,
antes de conversarmos efetuamos uma breve consulta sobre o perfil da
entrevistada através do curriculo lattes, portal escavador e Linkedin. Renata Santos
Pereira Machado €& coordenadora Geral do Sistema de Alimentacdo da
Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ, possui experiéncia docente na area
de Nutricdo, tendo lecionado na Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro
- UNIRIO e FIB (Estacio-BA), atuando principalmente nas areas de alimentacao
coletiva, seguranca alimentar e nutricional e satde publica. E Doutoraem ciéncias
médicas pela Faculdade de Ciéncias Médicas (FCM) - da Universidadedo Estado do
Rio de Janeiro -UERJ; mestre em Saude Publica - Epidemiologia pelolnstituto de
Medicina Social (IMS) - UERJ; graduada em Nutricdo pela UNIRIO. E, atualmente,
€ presidente do CONSEA, Conselho de Seguranca Alimentar, do Estado do Rio de
Janeiro.

I- Bloco - “Quebra-gelo” e trajetoria de vida

1) Renata, vocé tomou posse como presidente do conselho no dia 29/04/2021
para a gestdo até 2023, representando a UFRJ. Me conta um pouco da sua
trajetoria profissional e pessoal gque envolve a SAN e sua chegada ao
conselho.

Eu participo do CONSEA ha um tempo, em torno de quase 10 anos. Desde
a faculdade eu ja me inseri na questao do direito a alimentacdo. E, a minha chegada
ao conselho formalmente ocorreu quando eu ingressei na UFRJ como nutricionista.

2)Comente um pouco sobre os efeitos da Medida Provisoéria 870 (2019) que
extinguiu o Consea nacional. Vocé ja fazia parte do conselho nesse periodo?

Sim, eu fazia parte. No inicio foi bastante assustador, porque o Consea
nacional foi (re)construido sob muita luta popular. O medo era que isso impactasse
nas outras esferas. Estavamos vivendo no Rio de Janeiro a chegada de um governo
estadual novo, o do Wilson Wiltzel e ndo sabiamos como a politica de SANiria ser
conduzida. Todavia, tivemos uma surpresa positiva, ele juntamente com a equipe
se reuniu conosco e nao fragilizou a instituicdo no ambito estadual. Acreditoque foi
até mesmo o contrario. Com a extincdo do consea nacional, os conselheirose as
instituicbes que estavam dispersos se aproximaram, temendo que ocorresse uma
dissolucao.

3) A sua gestdo comeca em um momento delicado, a crise econémica e social
agravada pela covid-19, onde pesquisas mostram o0 crescimento da
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inseguranca alimentar e da fome. Como presidente desse conselho, quais
sdo os maiores desafios que vocé tem enfrentado e como tem sido a
organizacao e funcionamento do consea?

O Desafio tem sido enorme. O Brasil esta voltando ao mapa da fome, a inseguranca
alimentar estd aumentando. NOs estamos trabalhando muito no conselho,
incessantemente. Durante a pandemia foi elaborado um relatorio com as agdes de
combate a inseguranca alimentar adotadas pelos conselhos municipais e pelos
gestores publicos das cidades do estado do Rio de Janeiro. Também realizamos
reunides online, via Zoom, com membros e presidentes desses conselhos. Eu
entendo, que para consolidarmos a politica de SAN e evitarmos retrocessos
precisamos dessa articulagdo com os Comseas municipais. E, o conselho estadual
tem fornecido suporte para a reativacao, dos que foram extintos, restruturacao, para
0s que por mudancas politicas na prefeituras foram afetados, e criagcdo dessas
instancias, para os municipios que ainda nao possuem a adesao ao SISAN

Il - Bloco — Organizacgéo e funcionamento do Consea — RJ
1) Com qual frequéncia as reunides, assembleias ordinéarias e extraordinérias
estdo acontecendo? ( Dias da semana, horarios).

Estamos realizando as reunides mensais via Zoom todas as quartas quintas-feiras
as 14h.

2) Os demais conselheiros estdo presentes? As reunides tém em média
guantas participacfes? Existe alguma punicéo para os faltosos?

Temos 27 conselheiros e seus suplentes. As participacées oscilam, porque
depende da qualidade da internet

3) Quanto as proposi¢cdes de pautas, existe alguma interferéncia do poder
publico e do mercado?

N&o, o conselho é autbnomo nesse sentido. Os conselheiros que representam
instituicoes ligadas ao poder publico ou ao mercado podem propor, assim como 0s
demais, mas ndo ha essa interferéncia nem interna, nem externa.

lll - Bloco — Transversalidade das politicas publicas
Vocé ja participou de outro conselho e/ou organizac@es participativas? Qual

(is) ?
N&o, que eu me lembre.
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2) Vocé considera que haja alguma relagdo no que é definido no consea-RJ
com as definicbes nos outros conselhos? (Existéncia de assuntos
transversais) Lembra de algum caso pontual?

Acredito que sim, que haja relagdo com outros conselhos. De cabeca, € dificil
lembrar de algum exemplo. Mas, ja demos suporte em uma questao de acesso a
escola, de um pai que estava tendo dificuldade para matricular a crianga,e o
conselho de educacgao interviu.

3) Vocé conhece (ou sabe dizer) se hd alguma relacdo entre os membros com
os outros conselhos?

Posso dizer que os conselheiros do consea-RJ nao participam de outros conselhos
ao mesmo tempo, e o contato com os membros de conselhos diferentes quase nao
ocorre. Temos reunides e contato mais proximo com os conselheiros municipais de
seguranca alimentar e nutricional - comseas. Na minha opinido, os membros do
conselho estadual até gostariam de participar de outras reunides, mas nao
conseguem, porque uma das dificuldades que encontramos é a propria presenca
dos conselheiros que representam as comunidades indigenas e quilombolas, por
exemplo. Temos que reivindicar transporte ao governo estadual, e agora, por conta
da pandemia, estamos realizando as reunides por plataforma digital, o zoom, e
alguns membros nao possuem internet de qualidade para que viabilize sua
presenca nas reunioes. Isso tem sido um entrave. Outra questao € o distanciamento
geografico, pois se tratando do conselho estadual, os membros residem em
municipios diferentes e ja tem que se deslocarem a capital para participarem das
reunides. Caso estivessem em outro conselho teriam que aumentar a frequéncia
das viagens.

4) Vocé conhece (ou sabe dizer) se pode haver sobreposicdo de decisfes
entre os demais conselhos?

Eu acredito que possa existir temas que perpassem entre os conselhos, pois
estamos falando de politicas publicas, dentro, claro, do nosso segmento. Mas, eu
nao acredito que estejamos sobrepondo, ou que uma decisao prejudique ou seja
destoante do outro.
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APENDICE B - TERMO DE CONSENTIMENTO DA ENTREVISTA

UNIVERSIDADE ESTADUAL DO NORTE FLUMINENSE- DARCY RIBEIRO
CENTRO DE CIENCIAS DO HOMEM - CCH
PROGRAMA DE POS-GRADUAGCAO EM SOCIOLOGIA POLITICA
TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Convidamos a presidente do Conselho Estadual do Rio de Janeiro (Consea-RJ) a
Dra. Renata Santos Pereira Machado para participar da pesquisa de dissertagcédo
“Organizacéao social e redes de politicas publicas: a transversalidade da politica de
segurancga alimentar e nutricional sob a analise do Conselho Estadual do Rio de
Janeiro.”, sob a responsabilidade da pesquisadora Larissa Dias Pacheco e
orientagao do professor Dr. Mauro Macedo Campos. Espera-se que os resultados
da pesquisa possam gerar subsidios para a reflexdo da organizacao social, por
intermédio do conselho de seguranca alimentar e nutricional e sua relagdo com os
demais conselhos (saude, educacao, assisténcia social e alimentacao escolar) e
contribuir com a comunidade cientifica na investigacao do tema. Sua participagao
€ voluntaria e se dara por meio de entrevistas que sera gravada. Apos a transcricao,
as mesmas serao apagadas. Se depois de consentir sua participacao a Sr.a desistir
de continuar participando, tem o direito e a liberdade de retirar seu consentimento
em qualquer fase da pesquisa, seja antes ou depois da coleta dos dados,
independente do motivo e sem nenhum prejuizo a sua pessoa. A Sra nao tera
nenhuma despesa e também nao recebera nenhuma remuneracao. Os resultados
da pesquisa serdao analisados e publicados com finalidade académica, sua
identidade sera divulgada somente para esse fim. Para qualquer outra informacao,
a Sra podera entrar em contato com a pesquisadora na Avenida Alberto Lamego,
n.o 2000, Parque Califérnia, Campos dos Goytacazes/RJ, CEP 28.013-602, através
do Programa de Pos-Graduacao em Sociologia Politica da Universidade Estadual
do Norte Fluminense Darcy Ribeiro no prédio do Centro de Ciéncias do Homem no
endereco citado acima.

Consentimento Pos-Informacao

Eu, Renata Santos Pereira Machado, fui informada sobre o que a pesquisadora
quer fazer e porque precisa da minha colaboracéao, e entendi a explicacao. Por isso,
eu concordo em participar da pesquisa, sabendo que ndo vou ganhar nada e que
posso sair quando quiser. Este documento é emitido em duas vias que serao ambas
assinadas por mim e pelo pesquisador, ficando uma via com cada um de nos.
Data:_ /  [2021.
Assinatura do participante:
Assinatura do Pesquisador Responsavel:
Assinatura do Pesquisador Orientador:




