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RESUMO

Diante da necessidade do equacionamento do problema da fome, a questéo da
seguranca alimentar e nutricional no Brasil e no mundo tem ocupado o centro das
discussbes nas Ultimas décadas. A Lei n° 11.346, de 15 de setembro de 2006, Lei
Organica da Seguranga Alimentar e Nutricional (LOSAN) veio expressar o amplo
conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) do governo brasileiro e
estabelecer as diretrizes para a construcao da politica e do plano nacional, colocando
a SAN como objetivo permanente a demandar acbes continuas e intersetoriais do
governo e da sociedade. Entretanto, observa-se que o0s arranjos institucionais da
estrutura governamental geram obstaculos que dificultam a execucdo de acbes

intersetoriais que levem em consideragdo uma concepgao mais ampliada da SAN.

Este estudo procura entender como se da a gestao intersetorial da politica de
SAN e como, dentro do aparato administrativo do Estado brasileiro, é possivel
desenvolver agdes intersetoriais que consigam incluir toda a multidimensionalidade da
tematica da SAN no Brasil. Ademais, tenta responder a estas perguntas trazendo para
o debate o orcamento e planejamento do governo federal.

Buscou-se identificar os limites e desafios para a gestdo intersetorial das
politicas publicas com um foco mais especifico na PNSAN. Constatou-se que, apesar
da fragmentada estrutura administrativa estatal do pais, o processo de implementacdo
de uma gestao intersetorial tem avangado, mesmo verificando-se que ha um longo
caminho a ser percorrido em direcdo a um planejamento governamental que integre a
l6gica orcamentaria & gestdo da PNSAN. H& o desafio de construgdo de um
orgcamento pactuado entre os setores, que seja integrado a gestao e ao monitoramento

da politica.

Palavras-Chave: seguranga alimentar e nutricional, intersetorialidade, gestao

intersetorial, fragmentacao e integracdo de politicas publicas.



ABSTRACT

As the problem of hunger continues to plague society, food and nutrition
security subject keeps heading discussions worldwide. In Brazil, the Organic Law on
Food and Nutrition Security (LOSAN) - Law No. 11.346, September 15", 2006 -
embraced the wide concept of Food Security and Nutrition (SAN), as well as
established guidelines for the construction of the Brazilian Policy and the National Plan.
It also has placed the SAN as a permanent government goal, and as result, the need of
a continuous and intersectoral actions has become a hard task, which must involve
both government and civil society. The actual institutional arrangement do not make it
any easier, and demands a lot of effort to cope with the wide concept of the SAN and

the means available to achieve its objectives.

This study tries to map how is the intersectoral management for the national
policy on food and nutrition security and how, within the administrative structure of the
Brazilian State, it is possible to develop intersectoral actions that can include all the
multidimensionality of this subject. Moreover, it attempts to answer those questions by
bringing to the debate the Brazilian’s budget structure and the major planning of the

federal government.

Some limits and challenges of the intersectoral public policies management are
identified, with a close look on the PNSAN. Then it is shown that despite the
fragmented state structure in found in the country, the process of implementing an
intersectoral management has somehow succeeded, even though there still have some
gaps to be fulfilled towards a government planning that integrates its budget structure
to the PNSAN management. There is also the challenge of constructing a budget that
is agreed among many different sectors, and which is well integrated into the

management and monitoring policy.

Keywords: food and nutrition security, intersectionality, intersectoral management,

fragmentation and integration policies.
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INTRODUCAO

Diante da necessidade do equacionamento do problema da fome, a questao da
seguranca alimentar e nutricional no Brasil e no mundo tem ocupado o centro das

discussodes nas Ultimas décadas.

A Lei n® 11.346, de 15 de setembro de 2006, Lei Orgénica da Seguranca
Alimentar e Nutricional (LOSAN) veio expressar o amplo conceito de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN) do governo brasileiro e estabelece as diretrizes para a
construcdo da politica e do plano nacional, colocando a SAN como objetivo

permanente a demandar agdes continuas e intersetoriais do governo e da sociedade.

"Seguranca alimentar e nutricional é a realizacdo do direito de todos ao acesso
regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem
comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais tendo como base praticas
alimentares promotoras de saude, que respeitem a diversidade cultural e que sejam

social, econbmica e ambientalmente sustentaveis." (BRASIL, 2006).

Esta concepg¢do que a Lei apresenta inclui a garantia do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada (DHAA) e, de acordo com Kepple (2010), envolve pelo menos
quatro dimensdes de analise da SAN das quais ndo se poderia prescindir no
planejamento da gesté@o da politica publica de SAN nas diferentes areas e esferas do
governo: disponibilidade do alimento, acesso fisico e econdmico aos alimentos,
utilizacdo bioldgica dos alimentos pelo organismo e estabilidade, que implica no grau

de perenidade da utilizacdo, acesso e disponibilidade dos alimentos.

Em 2010, com a incorporacdo da alimentacdo aos direitos sociais previstos no
artigo 6° da Constituicdo Federal, por meio da Emenda Constitucional n° 64, de 4 de
fevereiro de 2010 e a regulamentacdo da LOSAN através do Decreto n® 7.272, de 25
de agosto de 2010 (BRASIL, 2010), foi instituida a Politica Nacional de SAN (PNSAN)
e estabelecidas as diretrizes para a elaboracdo do Plano Nacional de SAN
(PLANSAN), principal instrumento de planejamento, gestdo, execucdo e

implementacdo da PNSAN.

Em 2011, por exigéncia do Decreto n°® 7.272, foi elaborado e publicado o
PLANSAN, com vigéncia a partir de janeiro de 2012 e término em dezembro de 2015,

com revisdes sistematicas a cada dois anos. O documento relne diversas iniciativas

1



do Governo Federal com repercussao direta na SAN e apresenta, de forma detalhada,
todas as acOes e metas a serem executadas de forma articulada e coordenada entre

Estado, no &mbito intra e intergovernamental e sociedade civil organizada.

Trata-se de um plano, baseado no planejamento estratégico do governo
federal, o Plano Plurianual (PPA 2012-2015), que envolve Varios setores e nesse
sentido coloca a discussdo da intersetorialidade na agenda publica de SAN, néo sé
porque é um principio intrinseco e imprescindivel a politica de SAN, mas porque
representa uma inovagao na gestdo dos programas e acdes contidos no PLANSAN. A
intersetorialidade remete a uma concepg¢ao de natureza substantiva sobre como
compreender e analisar a SAN e também a uma estratégia de gestdo que decorre

dessa perspectiva.

Entretanto, observa-se a inadequacdo dos arranjos institucionais que deem
conta, de forma ampla, da SAN. Isso se d4, entre outros motivos, a partir da
compreensdo limitada desse conceito, que costuma ser caracterizado apenas
enquanto acesso inadequado aos alimentos, com decorréncias nos quadros de
desnutricdo e fome, por conta de insuficiéncia de renda entre segmentos mais pobres
da sociedade. Contudo, pensar em SAN deveria envolver uma nog¢do que
contemplasse um conjunto de dimensfes, e que agregasse significados e conteldos
de diferentes areas do conhecimento. Trata-se de um esforco de depurar o conceito e
melhor compreendé-lo a partir da analise de alguns processos associados a politica de
SAN (BRONZO, 2007).

Considerando a complexidade do conceito de SAN e suas dimensdes, dentro
de seu arcabouco juridico-institucional no Brasil € que emerge o problema analisado
neste estudo. De que forma se da a gestéo intersetorial da politica de SAN? Como,
dentro da estrutura administrativa do Estado brasileiro, € possivel desenvolver acbes
intersetoriais que consigam incluir toda a multidimensionalidade da tematica da SAN no
Brasil?

Este trabalho busca responder, pelo menos em parte, a estas perguntas
trazendo para o debate a estrutura do orgamento e planejamento do governo federal,
tendo como foco os programas, acles, e politicas setoriais vis a vis as politicas
transversais e multissetoriais, como é o caso da PNSAN. O principal objeto desta
andlise sédo as implicagbes para a execucdo da politica, advindas do atual formato de
alocacdo e execucdo orcamentdria, bem como do planejamento estratégico

governamental para a PNSAN.



A gestéo intersetorial constitui uma oportunidade de estudo fundamental para
entender esse problema. Foi relatada por Bernardi (2010) como um processo
desafiante para 0 governo que precisa ser consolidado, principalmente considerando o
contexto juridico-institucional da politica de SAN estabelecido recentemente e que vem
modificando sua posi¢cdo em relacdo ao conjunto de politicas sociais prioritarias no
Brasil.

Entender a conformacdo da estrutura administrativa do Estado e apontar os
obstaculos colocados por seu préprio desenho para dar conta de tal desafio pode
contribuir para indicar possibilidades de uma nova légica de organizacdo estatal
baseada no principio da intersetorialidade, muitas vezes assimilado de forma facil
pelos gestores, mas de dificil aplicacdo, considerando a hierarquia setorial do Estado
brasileiro. O Brasil tem sido modelo para diversos paises, principalmente para a
Ameérica Latina e Caribe, em condi¢des diversas de inseguranga alimentar, e é preciso
identificar quais s@o os avangos e tentar entender que tipo de desafios estdo colocados
para que se alcance efetividade em politicas que lidam com problemas complexos e

multifatoriais, como é o caso da PNSAN.

A intersetorialidade corresponde a esséncia da SAN e, a0 mesmo tempo, ao
seu maior desafio, e tem como concepgdo a forma de articulagdo dos diversos
segmentos e setores do aparato governamental e ndo governamental, que possuem
percepcdes, propostas e interesses divergentes. Dessa forma, compreender as normas
e 0s espacos institucionais criados para a PNSAN permite uma andlise mais profunda
com possiveis desdobramentos para a constru¢do de um modelo institucional

potencialmente capaz de permitir a concretizacdo da intersetorialidade.

Embora esse formato que abrange a SAN seja uma novidade, a tematica tem
se feito presente na agenda governamental ha longa data e diante disso, € necessario
producdo de novos estudos que deem conta de explicar as questdes e 0s porqués
envolvidos nessa nova institucionalidade. Trata-se também de indagar se ela
respondera a contento de forma a garantir a SAN e o direito humano a alimentacéo
adequada (DHAA) em sua concepg¢do mais ampla, sendo este trabalho uma maneira

de se abordar o tema.

Apesar de grande parte da literatura saliente que a estratégia de acgéo
intersetorial pode permitir maior eficiéncia e resultados mais significativos quanto ao
impacto e sustentabilidade das politicas, evitando sobreposicdes, € preciso estudos

mais especificos, como este que fizemos, que poder&o contribuir para descrever as



iniciativas inovadoras que vém ocorrendo dentro do Estado brasileiro, no que se refere
a sua estrutura administrativa e identificar os desafios concretos relacionados a

superacao da fragmentacao e a articulagao das politicas publicas.

O atual modelo de planejamento e orgamento governamentais pode n&o estar
alinhado com politicas cujo enfoque € intersetorial e que precisa atender as demandas
do cidaddo de forma efetiva, ndo fragmentada, mas enxergando-o como titular de
direitos garantidos pela Constituicdo Federal. A andlise desses dois instrumentos pode
fornecer pistas importantes para o diagnéstico e mapeamento da a¢do governamental
em relagdo a uma politica especifica.

Embora se tenha uma inovacdo na estrutura normativa e institucional,
privilegiando a gestao intersetorial da Politica Nacional de SAN, o novo modelo esbarra
em estruturas de orgcamento e planejamento federais, que em maior ou menor grau
privilegiam o formato setorial da atuacdo governamental. Entender o ambiente
institucional da PNSAN, assim como analisar 0s instrumentos de planejamento e

or¢camento federais tornam-se pontos-chave para tomadas de decisdo mais efetivas.

Posto isso, este trabalho, além da introducdo, esta estruturado em quatro
capitulos, a conclusdo e as recomendacdes. No primeiro capitulo, ha uma abordagem
da gestado intersetorial, considerando a tematica da SAN e sua relevancia no atual
contexto brasileiro. Sdo apresentadas a motivagdo para o estudo, as principais

questdes a serem respondidas no decorrer do texto e a hipotese principal.

Ainda, discorre-se sobre os antecedentes que culminaram no recente processo
de instituicdo da estrutura organizacional e politica para a gestdo da PNSAN,
utilizando-se do arcabouco juridico e detalhando os componentes que integram a

politica nacional.
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Ja no capitulo dois, é realizada a revisdo da literatura que estrutura todo o
conjunto tedrico que deu sustentacdo para o desenvolvimento da hipotese e andlise
dos dados. Nele estdo conceituadas as categorias-chave desta pesquisa: a SAN e
suas dimensdes e a intersetorialidade. Com a abordagem da teoria da fragmentacgéo e
o auxilio de esquemas e diagramas, foi possivel realizar uma andlise qualitativa do
processo de gestdo intersetorial, identificando possiveis entraves para o alcance da
integracdo e uma possivel explicacdo para o fenbmeno da fragmentacdo de politicas,

especialmente a PNSAN.



No terceiro capitulo foi descrito 0 método proposto para a analise da gestdo

intersetorial da PNSAN, incluindo aspectos relacionados a questdo da ética em
pesquisa.

O quarto capitulo constitui o cerne do trabalho onde sao apresentados os dados
relacionados ao planejamento e orcamento do governo federal para a politica de SAN
com corte temporal para os anos de 2008 a 2011. Além disso, aborda-se de forma
comparativa o0 modelo de gestdo do PPA 2008-2011 e a nova metodologia adotada
para o PPA 2012-2015 tendo como referéncia a temética da SAN.

Seguindo a légica proposta para o estudo, discute-se também a propensao a
integragdo ou fragmentacdo da PNSAN com base na teoria da fragmentagdo das

politicas.

Finalmente, no capitulo cinco sdo apresentadas as conclusdes do trabalho e as

recomendacdes para futuros estudos.



CAPITULO1 A POLITICA NACIONAL DE SEGURANCA ALIMENTAR E
NUTRICIONAL

1.1. Antecedentes

O Estado brasileiro inaugurou, no periodo de 1937 a 1945, um conjunto de
politicas sociais de alimentacdo e nutricdo e nas décadas seguintes desenvolveu
acOes direcionadas a melhorar as condicbes de SAN da populacdo brasileira.
Entretanto, essas a¢fes, normalmente pulverizadas e difusas, ndo tinham prioridade

dentro do governo e consistiam apenas em programas de carater paliativo.

O precursor de todo o processo, o médico, sociblogo e geografo Josué de
Castro, nas décadas de 1940 e 1950, ja alertava que a questao da fome ndo era um
fenbmeno natural ou apenas uma fatalidade, mas social, decorrente de uma série de
idiossincrasias relacionadas ndo apenas a produtividade agricola, mas a uma desigual

e concentrada distribuicdo de riquezas (alimentos, terra, renda).

No periodo militar, o debate ficou arrefecido pela represséo e s6 em 1985, o
primeiro governo civil fez uso oficial, pela primeira vez, da expressao “Seguranca
Alimentar’, em documento do Ministério da Agricultura (MENEZES, 2010, grifo do
autor). Todavia, a tematica apenas margeava a agenda governamental, tendo uma

acalorada discussao dentro da sociedade civil organizada.

Um marco para a recolocagéo da centralidade do problema da fome foi a inédita
mobilizacdo da sociedade para arrecadacdo e doacdo de alimentos, no inicio da
década de 90, por meio da A¢cdo da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida,
mais conhecida como Campanha do Betinho, em referéncia ao sociélogo Herbert de
Souza, que a liderou (TAKAGI, 2006).

Como decorréncia deste grande movimento na sociedade, ocorreu a
implantacdo do CONSEA — Conselho Nacional de Seguranga Alimentar, em 1993, a
elaboracdo do primeiro Mapa da Fome e a realizacdo da | Conferéncia Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional (TAKAGI, 2006).

A partir de 2003, as pequenas acdes difusas e pulverizadas do governo
receberam impulso significativo, quando foram agregadas em um conjunto de politicas
e programas denominado Programa Fome Zero (PFZ) - Uma proposta de Politica de

Seguranca Alimentar para o Brasil — inspirado no documento “Projeto Fome Zero”



elaborado pelo Instituto da Cidadania’. O combate & fome passou a ser a maior

prioridade do governo a partir do entéo projeto.

O PFZ colocou a SAN na agenda de governo tendo como eixo central a
conjugacédo entre politicas estruturais, voltadas a redistribuicdo de renda, crescimento
da producao, geracdo de empregos e reforma agraria, e intervencées emergenciais.

O desenho institucional do PFZ contou com a (re) organizagdo do Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA); a criagdo do Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (Mesa), ligado a
Presidéncia da Republica (PR) para formular e implementar a politica de SAN; um
amplo processo de mobilizacdo popular, inclusive com a criacdo de uma assessoria
especial na PR para cuidar do tema; e a utilizacdo da estrutura fisica, de pessoal e
orcamentaria da Secretaria executiva da Comunidade Solidaria, também vinculada a
PR (TAKAGI, 2010).

O PFZ se constituiu na principal agdo que norteou e levou a institucionalizacéo
da SAN no Brasil. A construcdo participativa da politica de SAN envolveu importante
atuacao da sociedade civil e papel preponderante do CONSEA, que passou a ser mais
ativo no debate, a partir de 2003, atuando como um instrumento entre governo e

sociedade na proposicao de diretrizes.

Em 2004, foi realizada a segunda Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (I CNSAN) significando forte mobilizagdo da sociedade civil e
governo desencadeando um vigoroso processo de institucionalizacdo da SAN no

Estado brasileiro.

1.2. Anstitucionalizacdo da PNSAN

Como resultado de todo o processo de mobilizacdo descrito anteriormente, foi
elaborada e sancionada a Lei 11.346, de 15 de setembro de 2006, intitulada Lei
Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN), que instituiu o Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) com vistas a garantir a
realizacdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de
gualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer 0 acesso a outras

necessidades essenciais, tendo como base préaticas alimentares promotoras da saude

! O Instituto da Cidadania é uma organizagdo n&o governamental, cujo objetivo, na época, era propor uma
politica de seguranca alimentar e nutricional para o pais.



que respeitem a diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural, econémica e

socialmente sustentaveis.

A LOSAN dispde sobre a estrutura do SISAN pelo qual os o6rgéos
governamentais dos trés niveis de governo e as organizagbes da sociedade civil
devem atuar conjuntamente na formulacdo e implementacdo de politicas e acdes de
combate a fome e de promocdo da seguranca alimentar e nutricional. Também
estabelece mecanismos de acompanhamento, monitoramento e avaliagdo da situacéo
nutricional da populagéo, definindo direitos e deveres do poder publico, da familia, das
empresas e da sociedade.

A LOSAN foi regulamentada pelo Decreto n°® 7.272, de 25 de agosto de 2010,
gue instituiu a Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN) e suas
diretrizes. Por determinacdo do mencionado Decreto, foi elaborado, em 2011, o
primeiro Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional — PLANSAN 2012/2015,

principal instrumento de planejamento, gestédo e execugdo da PNSAN no nivel federal.

O PLANSAN foi estruturado de acordo com as oito diretrizes da politica
dispostas no Artigo 3° do Decreto 7.272/2010. Cada uma delas é resultado de intensos
debates com a sociedade civil, principalmente nas Conferéncias de SAN, e busca
nortear a agdo do governo nesta tematica. A diretriz 1 trata do acesso a alimentagéo
adequada e saudavel, prioritariamente as familias e pessoas em situacdo de
Inseguranca Alimentar e Nutricional. Na diretriz 2, a prioridade € promover o
abastecimento e a estruturagdo de sistemas descentralizados de base agroecoldgica e

sustentaveis de producao, extracdo, processamento e distribuicao de alimentos.

A diretriz 3 visa a instituicdo de processos permanentes de Educacéo Alimentar
e Nutricional (EAN). A diretriz 4 abarca toda a temética da SAN para Povos e
Comunidades Tradicionais (PCT), incluindo o acesso a terra e territorio. A diretriz 5
direciona as acbes do governo para o fortalecimento de medidas voltadas para a

alimentacéo e nutricdo em todos os niveis de atencao a saude.

Na diretriz 6, 0 acesso universal a agua para o consumo humano e para a
producdo da agricultura familiar, pesca e aquicultura em qualidade e em quantidade
suficiente € um eixo prioritario voltado especificamente para as familias em situacao de
inseguranca hidrica. A diretriz 7 trata do apoio a iniciativas de promoc¢ao da soberania
alimentar, da SAN e do Direito Humano a Alimentagcdo Adequada (DHAA) em ambito
internacional. De acordo com o Artigo 5° da LOSAN, o respeito a soberania alimentar

confere aos paises a primazia de suas decisGes sobre a producdo e o consumo de
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alimentos. A Ultima diretriz do plano remete ao monitoramento da realizacdo do DHAA,

etapa importante para avaliacdo do desempenho governamental.

Com a inclusdo do direito a alimentacao no artigo 6° da Constituicdo Federal
(Dos Direitos Sociais), o poder publico passou a ter a obrigacdo de adotar politicas e
acoes que se fagcam necessérias para promover e assegurar a seguranga alimentar e

nutricional da populacéo.

Para que se alcance esse proposito, € preciso, que todos os 6rgaos e entidades
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e Municipios integrem esforcos e sinergias,
em conjunto com a sociedade civil, para o acompanhamento, monitoramento e

avaliagdo da SAN e da realizacdo progressiva do DHAA.

1.3. O arranjo institucional da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e

Nutricional

As instancias do SISAN, instituidas pela LOSAN, apresentam algumas
semelhangas e ndo poucas diferencas em relagdo aos outros sistemas de politicas
setoriais como o Sistema Unico de Saude (SUS) e o Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS). O SISAN é um sistema publico criado com o objetivo de possibilitar a
gestdo intersetorial e participativa, tendo como perspectiva a complementaridade e

otimizacéo das potencialidades de cada setor.

E um sistema aberto?, o que o diferencia dos demais, em funcdo do seu
propdsito de organizar e monitorar as acdes e politicas publicas dos diversos setores
governamentais e ndo-governamentais. A op¢ao pelo sistema aberto faz com que ele
tenha reduzido grau de autonomia em relacdo ao contexto em que se insere
diferentemente dos sistemas fechados que organizam e implementam politicas ou
programas especificos, quase sempre setoriais e com fundos orgcamentarios préprios
(BURLANDY; MAGALHAES; MALUF, 2006).

A estrutura criada para dar conta de tal complexidade apresenta caracteristicas
determinantes que podem contribuir para a mudanca do paradigma da acao

setorializada, conforme apresentado na figura 1.1.

2 Sistemas fechados, dentro do escopo que se tem trabalhado aqui, organizam e implementam politicas ou
programas especificos, quase sempre setoriais e com fundos orcamentarios proprios. Para fins de
comparacgdo, o SUS se enquadraria na categoria de sistema fechado, sem com isto desconsiderar que ele
interage com outros setores de governo e com as organizacdes sociais (BURLANDY; MAGALHAES;
MALUF, 2006).
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Figura 1.1. Componentes do Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional no nivel
federal (modificado - BRASIL, 2011a).

As caracteristicas desse sistema tornam sua dindmica de funcionamento mais
complexa, em especial, de seus mecanismos de coordenacdo. Diferentemente dos
sistemas setoriais que gerem programas proprios — nesse sentido, sdo fechados — as
politicas de SAN tém a pretensdo de sugerir diretrizes e propor acdes integradas
envolvendo participantes de outros sistemas ou processos decisérios. Assim, a
dindmica de funcionamento do SISAN envolve processos decisérios mais complexos,
critérios peculiares de representacdo em seus espagos proprios de coordenagdo e
procedimentos intersetoriais para implementar e monitorar acdes integradas
(BURLANDY; MAGALHAES; MALUF, 2006).

As relactes que o SISAN pode manter com sistemas associados devem, em
principio, ser pautadas pelo respeito a autonomia dos respectivos processos decisorios
(por isso a reduzida autonomia do SISAN) e sem hierarquias outras, colocando como
prioridade a busca de objetivos conjuntos (BURLANDY; MAGALHAES; MALUF, 2006).
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Componentes do SISAN

/7
0‘0

Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar (CNSAN): Constitui-se
em uma importante referéncia no processo de implementacdo da
Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional — PNSAN.
Responsavel pela indicagdo ao Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CONSEA) e a Camara Interministerial de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN) das diretrizes e prioridades
da Politica e do Plano Nacional de SAN, é um processo que inclui as
Conferéncias Estaduais, Distrital e Municipais, nas quais séo escolhidos
os delegados para o encontro nacional. Envolve mobilizacdo social,
construcdo de conhecimento e proposi¢cédo de prioridades para a agenda

nacional.

Tem periodicidade n&o superior a 4 (quatro anos) com representacéo de
1/3 de delegados do governo e 2/3 de delegados da sociedade civil.
Desde 1994, foram realizadas quatro Conferéncias Nacionais — em
1994, 2004, 2007 e 2011 — convocadas pelo CONSEA, nas quais foram
propostas, ao Poder Executivo Federal, diretrizes e prioridades para a
PNSAN.

Importante destacar que a cada 2 anos, entre as Conferéncias, ocorre a
realizacdo de Encontros Nacionais com o objetivo de monitorar se as
propostas da Conferéncia Nacional foram incorporadas nas acdes de
governo. Com metodologia inovadora, também aponta ajustes e

aperfeicoamento para o Plano Nacional.

Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA): Instancia colegiada do SISAN responsavel pela articulagéo
entre o governo e a sociedade civil nas questfes relacionadas a SAN.
Diferentemente de outros conselhos de politicas publicas, 0 CONSEA
tem carater consultivo, cujas deliberacdes séo propositivas, e assessora
o Presidente da Republica na formulagéo das politicas e nas orientagbes

para que o pais garanta o DHAA.

Foi (re) instituido no dia 30 de janeiro de 2003 e conforme disposto no
Decreto 6.272, de 23 de novembro de 2007, é formado por 2/3 (dois
tercos) de representantes da sociedade civil organizada e 1/3 (um terco)

de representantes do Governo Federal, além de observadores
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convidados. Sempre presidido por um integrante da sociedade civil,
indicado pelo colegiado de conselheiros, sua atuagdo € considerada

servigco de relevante interesse publico e ndo remunerada.

Tem como atribuicdo principal a proposicdo ao Executivo Federal,
considerando as deliberacées da CNSAN, das diretrizes e prioridades da
politica e do plano nacional de SAN, incluindo-se os requisitos
orcamentarios para sua consecuc¢do. Além disso, € responséavel por
convocar a CNSAN, assim como definir seus paréametros de
composicao, organizagao e funcionamento (BRASIL, 2006).

s Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CAISAN): Corresponde a uma instancia de coordenacgdo horizontal e
vertical, sendo uma novidade na ousada estrutura do SISAN. Foi
instituida pelo Decreto 6.273, de 23 de novembro de 2007 e iniciou seus
trabalhos em 10 de abril de 2008. Formada por Ministros de Estado e
Secretérios Especiais, tem o objetivo de articular agbes e programas de
governo a partir das proposi¢des advindas do CONSEA, de acordo com

as diretrizes que surgem das Conferéncias Nacionais de SAN.

Compdem a CAISAN 19 (dezenove) 6rgaos federais, 0s mesmos que
participam do CONSEA, sob a coordenagdo do Secretario-Geral do
CONSEA, cargo exercido pelo titular do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS). Esse colegiado tem a prerrogativa de
elaborar a Politica Nacional de SAN, indicando as suas diretrizes e o
Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (PLANSAN),
indicando metas, fontes de recursos e instrumentos de

acompanhamento, monitoramento e avaliacdo de sua execugéo.

A CAISAN é o principal lécus de discussédo da politica e do plano de SAN
dentro do governo. E uma instancia colegiada de articulacido e coordenacéo intra e
intergovernamental dos diversos setores envolvidos com a SAN no nivel federal,
estadual e municipal. Dentro da arquitetura organizacional do governo federal, a gestéo
da CAISAN é exercida por sua Secretaria Executiva (SE), que se insere dentro do
MDS, na Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SESAN), com

status de Departamento.

Segundo o Decreto 7.272/2010, esta estrutura no ambito federal deve ser

replicada nos entes subnacionais (estados, Distrito Federal e municipios), permitindo a
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articulacdo entre os trés niveis de governo, o que ocorreria por meio da instituicdo de
instancias de pactuacdo bipartites (estados com seus municipios) e tripartite (Uniéo,
estados/Distrito Federal e municipios), na perspectiva de formulagcdo, execucdao,
monitoramento e avaliacdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(PNSAN) e dos Planos Nacional, Estaduais/Distrital e Municipais de Seguranca

Alimentar e Nutricional.

[ CONFERENCIA NACIONAL]

I
| |

CONSEA CAISAN
SOCIEDADE CIVIL+GOVERNO SETORES DE GOVERNO
(Locus: Presidéncia da Republica) (Locus: Minitério do Desenvolvimento Social)

POLITICA E PLANO NACIONAL DE SAN

v

[ CONFERENCIA ESTADUAL]

l
| |

[ CONSELHO ESTADUAL HCAMARAINTERSETORIAL)— —

N <

POLITICA E PLANO ESTADUAL DE SAN

v

[ CONFERENCIA MUNICIPALJ

I
| |

[ CONSELHO MUNICIPAL }—{CAMARAINTERSETORIAL} -

N\ rd

POLITICA E PLANO MUNICIPAL DE SAN

FLLAVdIRL NNE04

31113vdIg NNYO4

Figura 1.2. Componentes do Sistema de Seguranga Alimentar e Nutricional nos trés
niveis de governo (modificado de LEAO e MALUF, 2012)

Outra novidade que estd prevista, mas ainda ndo foi devidamente
regulamentada, é a participacdo de instituicbes privadas, com ou sem fins lucrativos,
no SISAN, desde que manifestem interesse na adesao e que respeitem 0s critérios,

principios e diretrizes do sistema.
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A estruturacdo do SISAN é um processo muito recente e depende da adesao
voluntéria de estados e municipios e, principalmente, dos mecanismos de integragcéo
entre estas esferas verticais e diferentes instancias horizontais. Na medida em que as
tais instancias avancarem no mecanismo de coordenacdo, 0 sistema ganhara,
gradativamente maior consisténcia e coeréncia e seré possivel formular e implementar

acOes e programas mais integrados.

O financiamento da SAN no Brasil é central e, se ndo devidamente
regulamentado, pode colocar em xeque a implementacdo da estrutura do SISAN ora
apresentada. O Artigo 14 do Decreto 7.272/2010 menciona que “o financiamento da
PNSAN serd de responsabilidade do Poder Executivo Federal, assim como dos
Estados, Distrito Federal e Municipios que aderirem ao SISAN e se dividirhA em
dotacdes orcamentérias de cada ente federado destinadas aos diversos setores que
compdem a seguranca alimentar e nutricional; e em recursos especificos para gestéo e

manutencdo do SISAN, consignados nas respectivas leis orgamentarias anuais”.

Em relagéo aos tipos de financiamento destacados pelo normativo juridico, as
dotacdes orcamentarias para programas e acdes sdo aquelas definidas de forma
setorial e sobre as quais a CAISAN tem papel mais propositivo. J& 0S recursos
especificos para a gestdo do sistema parece ser um dos maiores desafios para a sua
consolidacdo. N&o existe, ainda, uma regulamentagdo que garanta recursos para a

manutencdo dos componentes do SISAN no nivel nacional e nos niveis subnacionais.

O grande desafio do formato do financiamento vigente no Estado brasileiro é
romper a barreira da lo6gica setorial e construir um orcamento baseado na
intersetorialidade e considerando as diferentes realidades dos entes federativos. Para
gue isso é necessario investir em novas formas de governanca ou estrutura
administrativa estatal que dé conta dessa complexidade. O SISAN constitui-se em uma
nova forma de governanca, cujo financiamento passa necessariamente pelo

fortalecimento de suas instancias.
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1.4. O Plano Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional como instrumento

de articulacdo e implementacdo da PNSAN

De acordo com o Decreto n° 7.272/2010, em seu artigo 8°, o Plano Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (PLANSAN), é o principal instrumento de

planejamento, gestao e execugdo da PNSAN.

A CAISAN elaborou e instituiu o primeiro Plano de SAN, o PLANSAN 2012-
2015, por meio da resolugdo n° 01 de 30 de abril de 2012, a partir das diretrizes da
PNSAN e com a participacdo da sociedade civil representada pelo Consea, que
compreende 42 objetivos e 331 metas voltadas para o acesso a alimentagéo e a agua,
a produgdo, o fortalecimento da agricultura familiar, o abastecimento alimentar e a

promocao da alimentag&do saudavel e adequada.

O PLANSAN, de acordo com o artigo 19 do Decreto n° 7.272/2010, tem
periodicidade quadrienal com vigéncia correspondente ao Plano Plurianual (PPA). Com
relagdo ao alinhamento dos dois planos de governo, de acordo com dados do Sistema
de Monitoramento do PLANSAN (SISPLANSAN), 70% das metas do PLANSAN
correspondem a metas que estao no PPA 2012-2015 e as demais (30%) ndo possuem

gualquer relacdo com metas e objetivos do referido PPA.

Os programas dispostos no PLANSAN abarcam todas as dimensfes da SAN e

esta organizado segundo as diretrizes da PNSAN. As metas estdo relacionadas a:

« Oferta de alimentos a pessoas em situacdo de vulnerabilidade alimentar;

X3

%

Transferéncia de renda;

X3

%

Educacéo Alimentar e Nutricional;

X3

%

Fortalecimento da agricultura familiar;

X3

%

Acesso a terra considerando Povos Indigenas, Quilombolas e demais

Povos e Comunidades Tradicionais (PCT);
% Conservacdo, manejo e uso sustentavel da agrobiodiversidade;
% Alimentacdo e nutricdo para a saude;

% Vigilancia sanitéria;
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s Acesso a dgua de qualidade para consumo e producéo;
% Assisténcia humanitaria e cooperacao internacional em SAN.

Um plano que considera as dimensfes da SAN por si s0 ja € bastante complexo
e possui enormes desafios para sua implementacdo. Seu carater intersetorial, no mais
alto grau, demonstra que uma nova forma de gestdo deve ser pensada e colocada em
pratica. E um projeto de governo diferenciado e muito ambicioso, contudo com alto
grau de legitimidade. Além de dar conta das diferentes dimensdes contidas no conceito
da SAN, foi elaborado de forma participativa entre governo e sociedade civil.
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CAPITULO 2 A GESTAO INTERSETORIAL NA TEMATICA DA SEGURANCA
ALIMENTAR E NUTRICIONAL

2.1. Seguranca Alimentar e Nutricional: Conceito e dimensdes

A Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) é uma teméatica que perpassa as
acdes governamentais de varios paises desde meados do século XX, como resultado
de uma agenda internacional na qual a Organizacdo das Nacbes Unidas para a
Agricultura e Nutricdo (FAO) teve papel relevante. Instituida em 1945, apds o final da Il
Grande Guerra Mundial, foi um ator importante na discusséo de planos relacionados a
alimentos e agricultura no bojo da reconstrucdo posterior ao final do conflito (MALUF,
2011).

No Brasil, a partir da década de 1940, a fome passou a assumir importancia
pelo pioneirismo de Josué de Castro®, que abordou a tematica ndo apenas pela
auséncia de alimentos ligada a agricultura e abastecimento, mas por seu carater
politico, de responsabilidade dos governos. A partir da década de 1980, ap6s diversas
iniciativas para o equacionamento da capacidade produtiva da agricultura, passou a ter
grande relevancia a perda do poder aquisitivo dos salarios, sendo esta uma das novas

variaveis explicativas para a ocorréncia do fenémeno da fome (TAKAGI, 2006).

Diante desse contexto, a SAN, de forma gradual, assumiu seu lugar nas
discussbes dada a necessidade do equacionamento do problema da fome. Avalia-se
gue a introducdo do conceito no pais tenha ocorrido em 1985, a partir de um
documento para uma politica de abastecimento do Ministério da Agricultura (MALUF,
MENEZES & VALENTE, 1996).

Ja na primeira metade da década de 1990, uma série de outras iniciativas
serviu como marco para constru¢éo da Politica de SAN no pais. A formulacdo de uma
proposta de carater de politica nacional ocorreu com o lancamento do documento
“Politica Nacional de Seguranga Alimentar”, em 1991, por meio do Governo Paralelo”.

A preocupacao era pensar em acgdes para 0 acesso aos alimentos complementando o

8 CASTRO, J. Geografia da Fome: o dilema brasileiro: pdo ou a¢o. 7a ed. Rio de Janeiro: Gryphus Editora,
1961.

* O Governo Paralelo, coordenado pelo grupo que atuou na campanha de Luiz Inacio Lula da Silva, em
1989, foi criado para acompanhar e fiscalizar a gestao do Presidente eleito Fernando Collor de Mello.
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outro lado correspondente as politicas agricolas e agrarias voltadas para a oferta de
alimentos (TAKAGI, 2006).

Entre 1993 e inicio da década de 2000, a temética da SAN n&o teve prioridade
na agenda governamental. No entanto, existiam varias iniciativas dentro da sociedade
civil organizada que mantinha aquecido o debate sobre a SAN. A mobilizagéo
voluntéria permaneceu acesa com a Acao da Cidadania contra a Fome, a Miséria e
pela Vida e pelo Comité de Entidades Publicas no Combate a Fome e pela Vida
(COEP) (TAKAGI, 2008).

Em 1996, foi realizada a Cupula Mundial da Alimentacdo em Roma. Nessa
ocasido, na preparacao da delegacéo brasileira, foi constituido um grupo de trabalho,
composto de representantes dos ministérios e da sociedade civil (incluindo o setor
empresarial), para elaborar o documento oficial brasileiro. Decorrente deste processo,
teve grande destaque a criacdo, em novembro de 1998, do Férum Brasileiro de
Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSAN), com cerca de 40 representantes de
organizagdes e entidades da sociedade civil, visando promover a articulagéo das agbes

da sociedade brasileira no combate a fome e a miséria (TAKAGI, 2006).

Em 2003, com a nova instituicdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional (CONSEA) e a criacdo do Ministério Extraordinario de Seguranga
Alimentar e Combate a Fome (MESA), a pauta do combate a fome incorporou a
responsabilidade de enfrentar suas causas e assim organizar, em nivel institucional,
uma politica mais ampla para a garantia do direito humano a alimentagdo adequada
(PINHEIRO, 2009).

Embora o combate a fome e a desnutricdo tenham sido questdes condutoras da
insercdo da SAN na agenda governamental, € importante identificar o que a literatura
coloca a respeito da SAN e a natureza polissémica do conceito que, ao mesmo tempo,
da conta de um conjunto de contetdos comuns a distintas areas do conhecimento e
com graus diversos de relacdo com a nocdo de alimentos e alimentacdo (GOMES
JUNIOR, 2007).

Para o senso comum, a nocdo de SAN fica restrita ao carater emergencial,
sempre associado & manifestacdo mais imediata da pobreza, ou seja, a restri¢cao fisica
de acesso aos alimentos. Entretanto, para Gomes Junior (2007) a
multidimensionalidade da Seguranca Alimentar e Nutricional corresponde a algo que

supera os limites do emergencial, definido como garantia de acesso aos minimos de
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subsisténcia, suficientes para a superacdo dos riscos envolvendo a sobrevivéncia

biol6gica dos individuos.

A reafirmacgéo da importancia da garantia de acesso suficiente, regular e estavel
aos alimentos descarta concepc¢des do plano emergencial. Nesse ponto, a definicdo
dada pela Lei 11.346, de 15 de setembro de 2006 - Lei Organica da Seguranca
Alimentar (LOSAN) - cria uma nova institucionalidade, dentro de uma perspectiva
sistémica, que exige a articula¢do das politicas econémicas, sociais e ambientais como
condicdo essencial para a promocdo da Seguranca Alimentar. Ndo se trata, pois,

apenas de mitigar a fome e reduzir a miséria:

"A seguranca alimentar e nutricional consiste na realizacdo do direito de todos
ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente,
sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base
praticas alimentares promotoras de salude que respeitem a diversidade cultural e que

sejam ambiental, cultural, econbmica e socialmente sustentaveis.” (BRASIL, 2006).

Seguindo esse conceito construido no Brasil, 0 objetivo da SAN converte-se
num dos eixos ordenadores das estratégias de desenvolvimento do pais, sugerindo
formas mais equitativas e sustentaveis de produzir e comercializar os alimentos,
guestionando o padrdo de consumo alimentar e requalificando as ac¢des dirigidas para
0S grupos sociais mais vulneraveis a fome, a desnutricdo e aos demais problemas
nutricionais. Portanto, hd uma dificil tarefa de associar dinamismo econdmico,
promogdo de equidade social e melhoria sustentavel da qualidade de vida
(BURLANDY; MAGALHAES; MALUF, 2006).

Com efeito, a complexidade do conceito de seguranca alimentar e nutricional
implica na analise de outras dimensdes, para além da condi¢cdo nutricional e da
disponibilidade de alimentos. O acesso a uma alimentacdo adequada, em todas as
culturas, constitui-se em uma experiéncia que transpassa o bioldgico, sendo uma
construcdo cultural, simbdlica, referenciada pelos diferentes perfis de consumo
compartilhado em cada sociedade que criam expectativas e valores em torno deste
processo (BURLANDY, 2007).

A proposta de Gross et al (2000) apresenta um modelo visando a uma
compreensdo integral do conceito de SAN definido pela LOSAN. No esquema
apresentado na figura 2.1, o marco conceitual de SAN est4 ancorado em quatro

dimensdes especificas: disponibilidade do alimento, acesso fisico e econébmico aos
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alimentos, utilizacdo dos nutrientes e, por fim, estabilidade de disponibilidade, acesso e

utilizagdo do alimento.

SAN

[ ‘|

DISPONIBILIDADE ACESSIBILIDADE UTILIZACAO

G [t G

ESTABILIDADE

ESTADO NUTRICIONAL

d

ACOES ARTICULADAS

Figura 2.1. Marco conceitual da SAN (Modificado de GROSS et al, 2000).

Para que a SAN se concretize, € necessario, em primeiro lugar, garantir a
disponibilidade de alimentos suficientes para toda a populagdo. Essa dimenséo
envolve condi¢cdes de producdo suficiente, incluindo o acesso a terra, importagdes,

sistemas de armazenamento e distribuigéo.

A segunda dimensé&o, acesso aos alimentos, se da na medida em que todos
tém a capacidade de obter alimentos em quantidade suficiente, de qualidade
nutricional adequada, aceitabilidade cultural e obtidos de forma social e
ambientalmente aceitaveis. Dessa forma, a abordagem é bastante complexa, pois
envolve renda, precos, despesas com alimentacdo e sua priorizacdo dentro do

orgamento familiar, entre outros.

A dimensdo da utilizacdo dos nutrientes refere-se ao efetivo aproveitamento
biol6gico dos alimentos, influenciado pelas condicbes de salude das pessoas.
Considera-se, ainda, a seguranca microbiolégica do alimento, bem como condi¢cbes
adequadas de saneamento. Gross et al (2000) ainda menciona que ndo pode ser
esquecido o papel social da alimentacdo na familia e na sociedade e que as escolhas e

habitos alimentares incidem diretamente nessa dimensao.
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A estabilidade corresponde a dimenséo temporal das trés dimensdes citadas
anteriormente. A incorporacdo da estabilidade no conceito refere-se ao aspecto da
sustentabilidade social, econdmica, cultural e ambiental disposto na definicdo legal de
SAN.

Associado as quatro dimensdes presentes no conceito de SAN, é possivel,
ainda, identificar um componente transversal, que se refere a situacdo socio-
organizacional, caracterizada em trés niveis: micro, mais imediato - nivel domiciliar ou

individual; meso - comunidade ou regido; e macro - pais e contexto mundial.

Kepple (2010), a partir do modelo proposto por Gross et al (2000), elaborou um
guadro, no qual estédo incluidos os determinantes da SAN de acordo com as quatro

dimensdes da SAN e os trés niveis sécio-organizacionais.

Quadro 2.1. Determinantes da SAN categorizados a partir do cruzamento das quatro

dimensdes da SAN com os trés niveis sdcio-organizacionais (KEPPLE, 2010).

Nivel Disponibilidade Acesso Utilizacdo Estabilidade
Politicas agricolas - Apoio a agricultura Politicas nacionais | Mecanismos
incentivos e subsidios familiar de saneamento internacionais e

bésico e vigilancia | nacionais para
Competigdo com Geracao de renda sanitaria manter
atividades agricolas nao estabilidade
alimentares Politicas econémicas, Politicas de econdmica
Macro sociais e assistenciais | educagédo alimentar
Pre¢os no mercado e nutricional Leis trabalhistas
internacional Precos internos Politicas de saude
Sustentabilidade
Desastres ambientais e social, econdmica
guerras e ambiental de
politicas
Insercéo na rede de Emprego e salérios Saneamento Crescimento do
distribuicéo de bésico e vigilancia | mercado de
alimentos - transporte Precos dos alimentos sanitaria emprego formal
e de outras
Producéo local necessidades basicas | Disponibilidade de Disponibilidade de
M servigos de saude creche
€so
Educacéo Variabilidade
alimentar e climatica
nutricional
Flutuac6es de
preco
Proximidade aos pontos | Renda/estabilidade Saude dos Emprego formal
de venda de alimentos e | financeira moradores
abastecimento dos Seguro
mesmos Insercao numa rede Praticas de higiene | desemprego
social
Micro Producao para o o Acesso ao - Capacidade de
autoconsumo Participacéo em saneamento béasico | armazenar
programas da e agua potavel alimentos
assisténcia social
Educacao Vagas na creche
alimentar e
nutricional
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O quadro representa o amplo escopo da SAN e reforca que essa tematica nao
fica restrita a apenas questdes emergenciais, como se pensava no passado, ou ainda
a apenas uma questdo de producdo de alimentos. O aumento da producdo de
alimentos é apenas uma das condigcbes para satisfazer as necessidades dos
individuos. No entanto, ndo permitird um significativo progresso na erradicacado da
fome e da desnutricdo e do consequente alcance de plenas condicbes de SAN se ndo
forem combinadas medidas de garantia de renda e melhores condi¢cdes de vida, por
meio de acesso a servigos basicos de qualidade a toda a populacdo, especialmente a

mais vulneréavel.

A adocédo dessa abordagem é justificada por uma raz&o de escala e por outra
ligada ao fenbmeno dos encadeamentos. A questdo alimentar se manifesta em
distintas escalas — desde os individuos e domicilios até os ambitos nacional e global —
as quais interagem entre si em diversos aspectos, dando origem a relacdes de
condicionamento e de determinacdo entre elas. A condi¢do alimentar dos individuos é
afetada por fatores de ordem geral que condicionam a evolu¢gdo do emprego e da
renda, enquanto que a condigdo alimentar da populacdo de um pais pode ser alterada
como resultado das acdes desenvolvidas, localmente, junto aos individuos e as
familias (BURLANDY; MAGALHAES; MALUF, 2006).

Para Kepple e Segall-Corréa (2011), a definicdo do conceito da SAN, no Brasil,
representa um desafio para sua abordagem, especialmente levando em consideracéo
que cada area do conhecimento envolvida, como economia, direito, agricultura,
educacao, saude, nutricdo, assisténcia social, sociologia, antropologia e psicologia,
entre outras, tem sua propria perspectiva e expectativa na compreensao e utilizacdo
desse conceito, o que equivale a dizer que tem um marco tedrico particular. Entretanto,
esses marcos conceituais e disciplinares, bem como seus indicadores, tomados

isoladamente, ndo séo suficientes para a compreenséo integral do problema.
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2.2. Intersetorialidade

De acordo com a literatura recente, o tema da intersetorialidade emerge na
agenda publica, muito mais como retdrica do que como uma agao que se Vé na pratica
dos gestores (CUNILL GRAU, 2005). Tem sido apropriada por diversos atores no
governo e fora dele de forma rapida, mas um pouco imprecisa, sem a clareza suficiente

que sua concepgao requer.

Contudo, Bronzo (2007) coloca que héa suficiente consenso em relagdo ao
conceito e que este acena para um conjunto de inovacdes no ambito da gestdo
publica, em um contexto no qual os sistemas técnicos especializados e as estruturas
fortemente hierarquizadas, setorializadas e verticais sdo confrontados com novos
objetivos e demandas politicas e sociais, novas teméticas e problemas de segmentos
especificos da populagdo, que exigem uma remodelagem das velhas estruturas
organizacionais, novas respostas das quais a intersetorialidade € uma das alternativas

possiveis.

De fato, hd um processo de mudanga em curso que aponta modelos de gestao
de politicas publicas pautados pela intersetorialidade. Por outro lado, é uma tematica
ainda pouco explorada pela literatura, principalmente quando se observa a auséncia de

trabalhos empiricos sobre o tema.

Ao longo de varios anos, os governos tém passado por inUmeras reformas e
reorganizacdo de suas estruturas administrativas com o objetivo de constituicdo de
espagos de articulagdo. Isso demonstra que ha o imperativo de busca por novos
formatos e estruturas de governanga que incorporem a complexidade dos problemas
sociais (PETERS, 2005).

Os problemas sociais transpdem os limites setoriais impostos pela estrutura
administrativa do Estado e necessitam de uma atuacgao integrada e articulada capaz de
reconhecer efetivamente o individuo como titular de direitos e, portanto, ndo segmenta-
lo. A integracao entre os setores dentro do governo federal, deste com os demais entes
subnacionais e do governo como um todo com a sociedade civil constitui-se em uma

ardua tarefa eivada de intensos conflitos de interesses.

A necessidade de promover o desenvolvimento social e reduzir a exclusédo
implica uma acdo para a qual o atual modelo do aparato do governo, que planeja,
regula, realiza e avalia de acordo com os velhos paradigmas, tem-se mostrado
inadequado (INOJOSA, 1998).
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Realizar um projeto que articule varios setores e atores demanda a mudancga de
praticas e padrdes da cultura organizacional das instituicbes publicas gestoras da
politica, a criagcdo de novos arranjos politico-institucionais, conceito cunhado por
Gomide e Pires (2013), caracterizado como “o conjunto de regras, organizacoes e
processos que definem a forma de coordenacdo de atores e interesses em torno de
uma politica publica.” (GOMIDE e PIRES, 2013).

Além disso, ndo se pode desconsiderar na proposta de um novo modelo de
gestdo intersetorial a singular e forte estrutura federativa brasileira sabendo que o
modelo federativo, bastante estudado pela literatura, enfrenta desafios robustos. “A
combinacéo entre, de um lado, a estratégia de descentralizacdo dos sistemas publicos
e das politicas nacionais e a necessidade de dotar os municipios de recursos
necessarios a execucdo de acdes abre uma nova vertente do desenho federalista

brasileiro” (LASSANCE, 2012).

Nao parece haver outra forma mais adequada de utilizar instrumentos de
planejamento publico sem levar em conta a necessidade de construcdo de arranjos
federativos em que as ag¢fes e os recursos federais, estaduais e municipais atuem de
maneira cooperativa ou compartilhada. Somente assim, os esforcos empenhados no
desenho e na implementagdo de politicas publicas podem ser potencializados,
reduzindo-se as sobreposi¢cfes e fragmentacfes nas agdes entre os entes federados
(LINHARES; MENDES; LASSANCE, 2012).

Um componente imprescindivel para a analise das politicas publicas quanto a
capacidade de integracdo é que o sucesso dessas politicas num Estado federativo
depende da capacidade de instaurar mecanismos de controle matuo e de

coordenacdo entre os niveis de governo (ABRUCIO e FRANZESE, 2007, grifo meu).

A autonomia dos entes federativos — aliada, no caso brasileiro, a um vasto rol
de competéncias compartilhadas, por determinacdo constitucional — possibilita que
Unido, Estados e Municipios se omitam diante de uma questdo e a populacéo
permaneca sem uma acao governamental. Isto é, tem-se um processo nao
transparente e de responsabilizacdo difusa, que possibilita que cada esfera de governo
culpe a outra pelo problema, sem que nenhuma acéo efetiva seja tomada (ABRUCIO e
FRANZESI, 2007). Isso € um problema que deve ser levado em consideragédo para o

alcance de integracdo na PNSAN e em outras politicas intersetoriais.

Outra possibilidade, de ocorréncia frequente, é a efetivacdo, nas diferentes

esferas de governo, ao mesmo tempo, de iniciativas de politicas publicas sem
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nenhuma integracdo, ou até mesmo em direcBes opostas. Esta pratica faz com que os
recursos publicos de cada ente federativo sejam aplicados isoladamente, atacando de
maneira sobreposta praticamente os mesmos problemas (ABRUCIO e FRANZESI,
2007). O desafio é encontrar caminhos que permitam a melhor adequacgédo entre

competicdo e cooperacao entre os entes federados (ABRUCIO, 2005, grifo meu).

Dessa forma, a abordagem intersetorial dos problemas de determinado grupo
populacional reconhece que € necesséario moldar a agdo governamental por um novo
paradigma, de modo a promover a inclusado dos grupos alijados dos minimos sociais e
de elevar os padrfes de qualidade de vida (INOJOSA, 1998).

Azevedo (2003) menciona que a intersetorialidade apresenta dificuldades no
que se refere a crescente especializacdo do poder publico e a tendéncia de
maximizacdo do desempenho de cada um dos 6rgaos do setor estatal. Acrescente-se,
ainda, a forma de planejamento governamental segmentada e a disputa na alocagéo

de recursos orgcamentérios em nivel nacional, regional e local.

Segundo Knopp e Alcoforado (2010) as politicas publicas contemporaneas
requerem uma nova governanga para fornecerem respostas efetivas aos problemas
sociais concretos, que se tornam cada vez mais complexos. Os autores entendem que
uma nova governanga se processa Com Nnovos arranjos institucionais baseados na
intersetorialidade, que envolvam a cooperagéo e a atuagdo conjunta e concertada de

atores publicos e privados.

As relacdes intersetoriais tém o potencial de promover mais eficacia as politicas
publicas formuladas para a sociedade como um todo, principalmente quando se lida
com problemas complexos (wicked problems), conceito trabalhado por Head e Alford
(2001) para indicar um determinado tipo de problema persistente, cuja caracteristica é
de alta especificidade, ndo existindo uma Unica organizagcdo ou pessoa que consiga

transacionar o seu objeto de resolugao.

De fato, wicked problems ndo séo passiveis de resolucdo apenas por meio da
intervenc@o governamental isolada. Ao enfrenta-los é natural que diferengas de valores
e de perspectivas se imponham de tal modo que uma deciséo clara e consensual seja

dificil de ser alcancada pelos atores e instituicdes envolvidos.

Inojosa (2001), ao abordar a intersetorialidade, cita a complexidade do conceito
pelo fato de lidar com a diversidade. Nesse sentido, é preciso superar a fragmentacéo,

ja que as clausuras setoriais ndo ddo conta de enxergar a diversidade.
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Junqueira (2001) discorre sobre a acado intersetorial como sendo um processo
de aprendizagem e de determinacdo dos sujeitos, que deve resultar em uma gestao
integrada, capaz de responder com eficacia a solu¢cao dos problemas da populagéo de
um determinado territorio, saindo, entretanto, do ambito da necessidade para o da
liberdade. “O homem é considerado na sua integralidade, superando a autonomizagéo
e a fragmentacdo que tém caracterizado a gestdo das politicas sociais para uma
dimensé&o intersetorial.” (JUNQUEIRA, 2001).

Seguindo essa légica, Draibe (1998) coloca que a setorializagdo estaria entao
diretamente associada a baixa eficiéncia da acdo estatal na resolutividade de
problemas complexos por gerar falta de articulagcdo entre as politicas sociais,
superposicdes de objetivos e de competéncias, e, principalmente de publicos-alvo. A
pesquisadora conclui que cada setor busca respostas diferentes aos mesmos
problemas enfrentados por outros setores e que atuam sobre a mesma populagéo

especifica.

A intersetorialidade pode ser considerada como um método ou modelo de
gestdo de politicas publicas que se baseia na contratualizacdo de relagbes entre
diferentes setores de diferentes niveis de governo, onde responsabilidades, metas e
recursos sdo compartilhados, compatibilizando uma relacdo de respeito a autonomia
de cada setor, mas também de interdependéncia (NAVARRO, 2011). Pode se
desenvolver por meio de uma nova modelagem administrativa ou estratégias de gestéao

articuladas.

Na SAN e mais especificamente na Politica Nacional de SAN , que tem como
modelo de gestdo a intersetorialidade, as caracteristicas descritas anteriormente
podem aparecer de forma mais acentuada, considerando, a grande diversidade de
atores de diferentes setores envolvidos, a diversidade de arenas de discussao e
negociagao, e, ainda a inevitavel interdependéncia das agdes entre os setores e
também entre os entes subnacionais. Tudo isso exige um esfor¢co de coordenacéo e de

grandes entraves no aparato governamental do Estado.

A inser¢cdo da SAN em cada politica setorial implica numa mudanca de logica
de atuacdo e na revisdo de valores sociais, que impfe necessariamente o dialogo
entre os diversos setores envolvidos. Impde, antes de tudo um questionamento das
proprias contradicdes da sociedade que se expressam nos objetivos setoriais mais

especificos e que fazem com que muitas vezes as ac¢fes de determinados setores
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amortizem ou mesmo anulem o impacto dos demais (BURLANDY; MAGALHAES;
MALUF, 2006).

Por ser uma politica intersetorial, a SAN contempla diferentes objetivos e per se
sua concepcéo traz um de seus maiores desafios: A resisténcia dos diferentes setores
do governo nacional e dos entes subnacionais atuarem de forma integrada na
implementagdo da politica, compartilhando recursos, metas e desenvolvendo

estratégias conjuntamente a partir de troca de experiéncias.

O formato setorial predominante nao prevé essa dinamica de relagdes, embora
tenha a intersetorialidade como principio. Pelo contrario, a excessiva e progressiva
especializacdo setorial e a verticalizagdo tornam politicas publicas multissetoriais e
interescalares ineficientes (TAKAGI, 2006). Estas fronteiras artificiais nao refletem nem
a légica, nem a complexa dindmica dos problemas encontrados na sociedade, como é

o caso da fome (mais alto grau de inseguranca alimentar) e da pobreza.

A participac@o da sociedade civil no processo de formulagdo e implementagéo
da PNSAN é outra caracteristica relevante da intersetorialidade no contexto do
desenho participativo das politicas publicas no Brasil e confere a politica carater de
legitimidade. Abarca a estrutura institucional e organizacional certo grau de
complexidade, havendo a necessidade de se coordenar atores governamentais e

societais, como também o0s interesses que permeiam a politica publica.

Para Gomide e Pires (2012), a capacidade técnico-administrativa do Estado é
um dos fatores que influenciam na avaliagdo do desempenho governamental, mas eles
incluem pelo menos uma dimensdo que teria interferéncia direta na performance do

governo e com isso no alcance da intersetorialidade: a societal-participativa.

Essencial a PNSAN, a dimensédo societal-participativa diz respeito ao controle
social nos processos de formulacdo e gestdo das politicas publicas, seja ele formal ou
informal. Para Junqueira (2001) esses processos ganham consisténcia e legitimidade
quando as necessidades dos grupos populacionais que se distribuem em um territério
articulam solucgdes intersetoriais. A populacdo passa a ser considerada como sujeito e
ndo como objeto de intervencdo. Ela passa a assumir um papel ativo, colaborando na
identificagdo dos problemas e na sua solugdo. “Ha uma mudanga na légica da politica
social, que sai da visdo da caréncia, da solucdo de necessidades, para aquela dos
direitos dos cidaddos a uma vida digna e com qualidade.” (JUNQUEIRA, 2001).
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Inojosa (1998) reforca que a estrutura governamental modelada segundo a
l6gica intersetorial se apresenta como mais permeével a participagéo do cidadéo, tanto
no planejamento quanto na avaliacdo, ja que suas necessidades e demandas podem

ser expressas tal como existem no mundo real, intrinsecamente interligadas .

“A intersetorialidade é tarefa desafiadora que exige a confluéncia de distintos
mecanismos, processos e instrumentos institucionais. O balango entre a autonomia
dos subsistemas e sua integracdo € especialmente complexo no campo da SAN. Por
ser uma politica suprassetorial, inclui acbes e subsistemas com estruturas
institucionais préprias e robustas, e também de politicas setoriais.” (BURLANDY, 2009,

grifo meu).
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2.3. A Fragmentacao das Politicas Publicas

Em um primeiro momento, o fendmeno da fragmentacdo das politicas publicas
pode ser caracterizado como um dos fatores que levam a ineficiéncia de determinada
politica. No entanto, caracteristicas e explicagbes para as causas de tal fendmeno

carecem de um referencial tedrico metodolégico especifico.

Uma teoria da fragmentacdo de politicas publicas poderia ajudar a identificar
fatores e condi¢cdes sob o0s quais as politicas publicas, especificamente a Politica
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, podem se tornar mais eficientes,
eficazes e efetivas. Martins (2003) coloca que, a partir da aplicagdo do modelo de
andlise, procura-se, ao final, identificar a “melhor estrutura que potencialmente
promove os melhores resultados” — o que implica estruturas e resultados 6timos ou
satisfatorios, e ndo a suposi¢cdo de que exista uma Unica melhor estrutura (Martins,
2003, grifos do autor).

Segundo o autor, uma teoria da fragmentacdo de politicas propde que a
fragmentacao, definida como a perda de coeréncia, consisténcia e coordenagao nas
politicas de um mesmo subsistema e entre diversos subsistemas, € um resultado
indesejado associado a elementos estruturais dos processos de formulacdo e

implementacao de politicas.

As competicbes se estabelecem pela superposicdo de autoridades sobre as
mesmas areas de producdo de um bem ou servico. O conflito surge quando a
organizacdo com jurisdicdo sobreposta discorda da politica da outra (ou das demais),
situacdo que leva a uma “quase-solugdo” (MARTINS 2003, grifo do autor). Quanto
mais abrangentes forem os objetivos e a quantidade de organiza¢gfes envolvidas, mais

difusa sera a autoridade do formulador.

Este trabalho esta ancorado na andlise de trés categorias contidas no conceito
de fragmentacédo elaborado por Martins (2003) que, ausentes em maior ou em menor
grau, definem a fragmentacéo de politicas publicas. Nesse sentido, faz-se necessario

conceitua-las:

/7

s Coordenacdo: Diz respeito ao processo formal de formulacdo e
implementacdo de politicas conduzido de dentro do aparato

governamental. Significa fazer com que os diversos sistemas
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institucionais e gerenciais que formulam e implementam politicas
trabalhem juntos de forma congruente (OCDE, 2003).

% Consisténcia: Processo que garante que o0s objetivos das politicas
sejam alcancados e que essas ndo sejam contraditérias entre si. As
politicas que se opdem ao alcance de um determinado objetivo
devem ser evitadas (OCDE, 2003).

s Coeréncia: Constitui um conceito mais amplo e envolve a promocéao
sistemética de acdes que se reforcem mutuamente nos diferentes
orgados do governo, criando sinergias para a realizacdo dos objetivos
comuns. Consiste em um processo que demanda ac¢les integradoras

mediante coordenacdo e consisténcia (OCDE, 2003).

A figura 2.2 representa o0 esquema légico que encadeia 0s conceitos de
coeréncia, consisténcia e coordenacao de politicas publicas.

Coeréncia

Consisténcia

OVIHYYOILNI Srew ered sousw aq

Coordenacéo

Figura 2.2. A coeréncia como um processo (modificado de OCDE, 2003).
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A ideia é mostrar um processo que, partindo-se da base da piramide sentido
“topo”, ha um ganho inegavel de integracdo, ao mesmo tempo em que o estreitamento

sentido “coeréncia” significa grau crescente de complexidade para seu alcance.

A antitese da fragmentacdo € a integracdo. A questdo da integracdo é
essencial e presume-se que seja eficaz quando se tem arranjos eficientes de
coordenacao (MARTINS, 2003, grifo meu).

7

Nesse sentido é muito Util a escala de integragdo de politicas proposta por
Metcalfe (1994) apresentada na figura 2.3. Ela é cumulativa no sentido em que as
fungbes de coordenacgdo no nivel mais alto (topo da escala) dependem da existéncia e
da confiabilidade das fun¢des no nivel mais baixo (base da escala).

Por exemplo, o estabelecimento de prioridades governamentais depende das
praticas interministeriais de comunicagéo e consulta e da abertura dos ministérios para
buscar consenso e resolver conflitos. A coordenacdo consome tempo e recursos e se
um método simples de coordenagédo for suficiente, ndo ha necessidade de se utilizar
um mais complexo. No entanto, quando surgem problemas de coordenacdo mais
complexos, deve haver uma reserva de capacidade de coordenagéo de nivel mais alto

para lidar com esses problemas.

INTEGRACAO
Estratégia governamental geral Estratégia unificada
Estabelecendo prioridades governamentais Estabelecendo prioridades em
comum
Estabelecendo parametros para o0s Estabelecendo parametros em
ministérios comum
Arbitragem de diferencgas interministeriais Arbitragem de conflitos

organizacionais

Busca interministerial de acordo Busca de consenso nas politicas
Evitando divergéncias entre ministérios Evitando divergéncias de politicas
Consulta com outros ministérios Consulta entre organizacdes
Comunicagdo com outros ministérios Intercambio de informacdes entre

organizagdes

Formulacgéo de politicas independente pelos Organizacdes independentes dentro
ministérios de suas jurisdicdes

Figura 2.3. Escala de integracdo de Politicas (modificado de METCALFE, 1994).
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No esquema proposto, a coordenacdo pode ser visualizada como um conjunto
de arranjos formais para promover a cooperacdo. No entanto, a consisténcia vai além e
esta baseada em processos de formulacdo de politicas compativeis. J4 a coeréncia
consiste em avancar nesse processo de integracdo (OCDE, 2003).

A coeréncia, ainda, pode ser categorizada em trés dimensdes que necessitam
ser abordadas de modo pari passu, reconhecendo que a complexidade € comum as
trés tipologias:

Quadro 2.2. Dimensdes da coeréncia (modificado de OCDE, 2003)

Coeréncia horizontal: Significa assegurar que os objetivos individuais e as politicas desenvolvidas por
vérias entidades se reforcem mutuamente. Fortalecer a interconectividade das politicas e promover uma
perspectiva do “governo como um todo” sdo maneiras de promover a perspectiva horizontal da coeréncia
nas politicas.

Coeréncia vertical: Significa assegurar que as praticas das agéncias, autoridades e 6rgdos autbnomos,
bem como o comportamento dos niveis subnacionais do governo, se reforcem mutuamente com os
compromissos politicos mais amplos.

Coeréncia temporal: Significa assegurar que as politicas continuem sendo efetivas ao longo do tempo e
que as decisdes de curto prazo ndo se oponham aos compromissos de longo prazo.

A premissa béasica de uma teoria da fragmentacao de politicas publicas € que a
fragmentag&o € um problema. A questao tedrica central que se apresenta é a seguinte:
gue fatores podem explicar um determinado grau de fragmentacdo dos processos de
formulacdo e implementacdo de politicas? Que modelo/composicdo de variaveis
poderia ser utilizado para se explicar a formacdo de processos fragmentadores e,

conseqlientemente, politicas fragmentadas?

s

Esta teoria é util para auxiliar a compreensdo de processos complexos de
gestao de politicas publicas, porque sua proposicao toca algumas questdes basilares
gue permeiam o debate contempordneo em politicas publicas. Campbell e Peters
(1988) colocam que o processo de fragmentacgéo seria decorréncia da democracia e do
crescente pluralismo de interesses. Nesse sentido, a teoria da fragmentacdo de
politicas ndo descarta tal hipétese, mas sugere que a fragmentacdo também pode ser

uma combinacgédo disfuncional de fatores de integracéo.

Martins (2003) considera que a diversidade de atores e interesses é um
requisito de legitimidade (democracia e pluralismo) e constitui mecanismo de

aprendizagem, na medida em que impede a conformidade a padronizagéo.

Segundo a perspectiva do modelo garbage can, desenvolvido por Cohen,

March e Olsen (1972), a diversidade € um padrdo esperado. A fragmentacdo é uma
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forma de ineficiéncia e induz ao reducionismo, embora haja criticas sobre esta
afirmacdo. O limite entre ambas as consequéncias — diversidade e fragmentacéo — é
ténue e de dificil visualizacdo (MARTINS, 2003).

A mensuracdo da fragmentacdo é complexa, embora sua qualificacdo seja
possivel. A quantidade de politicas, de atores envolvidos (pessoas, organizacdes etc.)
e de dominios jurisdicionais pode ser bom indicador de complexidade e indicar
potenciais problemas de coordenacéo (IADB, 2003).

Para Martins (2003), a principal proposicdo causal/associativa de uma teoria da
fragmentagdo de politicas publicas se da entre estruturas e processos: arranjos
estruturais fragmentadores geram processos fragmentadores, que, por sua vez, geram

politicas fragmentadas.

O autor ainda acrescenta que a fragmentagcdo, embora seja considerada um
padrdo recorrente e uma consequéncia esperada, representa ineficiéncia. E tratada
tanto como conflito ou ambiguidade, caracteristicos das politicas intersetoriais e dos
contextos institucionais complexos, quanto como um custo de oportunidade que produz

ineficiéncia alocativa de recursos, ineficacia e reducionismo.

Gomide e Pires (2012) argumentam que ndo ha como pensar a producdo de
politicas de desenvolvimento social sem aprofundar o olhar nos arranjos institucionais
gue dao sustentagdo aos processos decisorios, de execucdo e controle destas. Em
torno de cada politica, estardo arranjadas organizacées com seus mandatos, recursos,
competéncias e instrumentos legais, mecanismos de coordenacdo, espacos de
negociagdo e decisdo entre atores do governo, do sistema politico e da sociedade,
além de imposicdes de transparéncia, prestacdo de contas e controle por parte dos

cidadados e 6rgdos dos poderes Legislativo e Judiciario.

Nessa mesma perspectiva, Fiani (2013) coloca que os arranjos institucionais
apresentam grande importancia para a formulacdo de politicas, principalmente as de
desenvolvimento social, nas quais se exige alto grau de articulacdo e integracédo. Ha
evidéncias de que a construgdo de arranjos institucionais adequados € condi¢édo para a

consecucdo de politicas publicas bem-sucedidas (FIANI, 2013).

Evans (2004) refor¢a que a capacidade do Estado para atuar com politicas mais
adequadas depende significativamente de sua estrutura institucional e de sua
capacidade organizacional. Nesse sentido, as instituicbes desempenham papel

significativo, podendo interferir na implementacgé&o de politicas (FIANI, 2013).
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O modelo analitico trabalhado por Martins (2003) € uma adaptacdo do modelo
de correntes multiplas (multiple streams) de Kingdon (2003). O multiple streams é uma
variacdo do garbage can model - GCM (March e Olsen, 1989), que permite explicagbes
para situacdes complexas, fluidas e difusas utilizado, neste trabalho na analise da
PNSAN.

Fatores Processos de formulacéo e Resultado
Estruturantes implementacéo de politicas
Lideranca FIUXF)
executiva politico s
Estratégia Politica publica
; Fluxo de ‘ Janela de q
Ajustamento q . ; 5
n-:utuo problemas oportunldade Grau de Integra(;ao
ou fragmentacédo
Estrutura ‘
Processos Fluxo~de
solucdes
Pessoas

Figura 2.4. Modelo de Analise da Fragmentag&o/Integracdo (modificado de MARTINS,
2003)

O modelo acima apresentado pode ser utilizado para explicar a fragmentacao
de uma politica pablica e €é composto por seis categorias de variaveis
independentes ou fatores estruturais: lideranca executiva, estratégia,
ajustamento muatuo, estrutura, processos e pessoas. Essas categorias de variaveis
independentes sdo consideradas elementos potenciais e indicam a propensdo a
integracdo/fragmentacdo, a partir dos quais os processos de formulacdo e
implementagéo de politicas podem ser dotados de maior convergéncia entre si e com
as macroestratégias de governo (MARTINS, 2003, grifo meu).

Ao se formular e implementar uma politica publica como a PNSAN sabe-se, a
partir de suas caracteristicas descritas no capitulo 1, que a busca por uma integracéo
plena é uma situacdo hipotética que na pratica € quase impossivel. Por outro lado,
tampouco o outro extremo, a completa fragmentacdo, dificlmente ocorrera. Nesse
sentido, a teoria da fragmentacdo de uma politica ndo pressupde nem o caos (a
fragmentacéao total) nem a ordem (a integracdo total), mas reconhece que a natureza
fragmentaria de algumas politicas estdo associadas a alguns fatores estruturais que as

(re)produzem assim e que estes fatores podem ser, em alguma medida, controlaveis.
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O Quadro 2.3 apresenta os seis fatores estruturais categorizados por Martins

(2003) dos quais 3 serao utilizados na discussdo dos dados no capitulo 5 deste

trabalho. Tais fatores podem, em maior ou menor grau, explicitar a fragmentacdo ou a

integracdo da PNSAN,

indicando os

limites e os desafios enfrentados na

implementacdo da politica ao mesmo tempo que potenciais a¢gbes poderdo ser

vislumbradas para ajustes tanto nos mecanismos de coordenag&o, como coeréncia e

consisténcia.

Quadro 2.3. Fatores estruturais que favorecem a integragcdo ou a fragmentagao

(modificado de MARTINS, 2003).

FATOR ESTRUTURAL

DEFINICAO

Lideranca Executiva

A lideranca executiva como fator de integracdo dos
processos de formulagdo de politica ndo esta
centrada no empreendedor da politica publica, que
exerce claras fung¢des de lideranga dentro do
subsistema da politica, mas na liderancga executiva
de governo, exercida pela autoridade executiva
principal.

Estratégia Governamental

Conjunto de a¢Bes com o objetivo de promover a
convergéncia de propésitos e o casamento do
planejamento (apontando resultados) com a gestédo
(apontando como alcancéa-los)

Ajustamento Mutuo

Possibilidade de os diversos atores envolvidos
numa formulagdo ou implementagdo de politicas
cooperarem de forma autbnhoma, sem a
necessidade de arranjos formais de coordenacéo,
sem um ideal de resultado previamente
estabelecido e mesmo sem a influéncia
direcionadora de uma lideranca.

Estrutura

Desenho institucional/organizacional que orienta a
coordenacao macro-governamental e as
integracBes verticais e horizontais entre 6rgédos e
entidades na estrutura de governo. Pode facilitar
ou dificultar a coordenacdo

Processos

Modo de execucdo e de fluxo de atividades.
Podem implicar em maior ou menor autonomia.

Pessoas

Pessoas séo fatores de integracdo na medida em
que compartilham, na qualidade de membros de
um ou de varios subsistemas de politica publica,
valores, crencas e opinides em torno de questdes
relativas a formulacéo e implementacéo.

O Quadro 2.4 apresenta as caracteristicas de cada um destes fatores em

BN

termos de propensdo a integracdo ou a fragmentacdo, a partir de um modelo de

andlise qualitativa.
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Quadro 2.4. Modelo de andlise qualitativa da fragmentacéao/integracdo (modificado de

MARTINS, 2006).

GRUPO

VARIAVEL

PROPENSAO A
INTEGRAGAO

PROPENSAO A
FRAGMENTACAO

Lideranca Executiva

Gestéo do poder

O executivo principal
exerce forte lideranca e
governa (administra o
conflito) buscando o
consenso (e um
integrador)

O executivo principal
ndo exerce forte
lideranca ou divide para
governar, mediante
incentivo a competicédo
interna

Viséo O executivo principal O discurso politico do
manifesta sua visao, e executivo principal ndo
esta aparece de forma revela claramente uma
central no seu discurso visdo mobilizadora
politico

Estratégia Plano Ha um projeto nacional As diretrizes e o0s
governamental ou de governo expresso | objetivos centrais de

claramente sob a forma
de um plano

governo nao estédo
claros nem integrados
sob a forma de um
plano

Ajustamento Mutuo

Ha evidéncias de que
predominam formas de
coordenagao negociada
(coordenagao negativa,
barganha, solucéo de
problemas e
coordenacao positiva)

Hé evidéncias de que
predominam formas de
coordenacao néo-
negociada (ajustamento
paramétrico e
ajustamento
deferencial)

Estrutura Desenho organizacional | A macroestrutura esta Héa uma pulverizagédo da
agrupada de tal forma macroestrutura, com
que as areas de perda de supervisdo e
responsabilidade estdo | sobreposicfes e
claras e sob a paralelismos nédo-claros
superviséo do
Presidente da Republica
Coordenagédo Os mecanismos de Os mecanismos de
coordenacédo coordenagao nao
conseguem promover o | logram promover
minimo de integracao integracéo lateral ou
horizontal e vertical vertical
necessaria
Processos Autonomia Os processos Os dominios
pertinentes ao institucionais séo
subsistema de politica preponderantemente
perpassam diversos autbnomos na execugéo
dominios institucionais, de atividades
tornando-os
interdependentes
Integracao vertical e Poucos stakeholders, Grande diversidade de
horizontal baixo conflito de stakeholders, limitagBes
autoridade dos na autoridade dos
dominios institucionais, dominios institucionais,
resultados claros e demandas conflitantes e
formas de integragéo multiplas e complexas
bem estabelecidas formas de integracdo
Pessoas Valores Uma ou poucas Diversas comunidades

comunidades
epistémicas dotadas de
meios de interlocucdo

epistémicas sem meios
de interlocugéo
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O roteiro de analise elaborado por Martins (2003) pode ser muito Util para se
identificar, no capitulo 4, os limites e desafios da gestao intersetorial da PNSAN. A
partir do diagnéstico dos fatores estruturais de integracdo/fragmentacdo € possivel
avaliar o nivel de coordenacgéo, consisténcia e coeréncia da politica. O fato € que a
PNSAN como uma politica com um alto grau de complexidade exige uma andlise
qualitativa que permita identificar os possiveis fatores causais da fragmentacao,
potencializando a¢des com o objetivo de se alcancar um nivel de integracdo aceitavel

versus um nivel minimo “quase” 6timo de fragmentacao.

Para este trabalho, optou-se pela escolha de trés fatores estruturais que
determinam a andlise do planejamento e or¢camento governamentais: a estratégia, a
estrutura e os processos. Nesse sentido, o estudo teve um escopo limitado pela
disponibilidade de dados e pelo periodo de realizacdo da pesquisa. De todo modo,
como a teoria carece mais dados empiricos, este primeiro mapeamento ndo se esgota
em si mesmo e pretende iluminar uma pequena parte da complexa tarefa de se

identificar os fatores de fragmentacdo de uma determinada politica.
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CAPITULO 3 METODOLOGIA

3.1. Percurso metodolégico

O objetivo geral deste estudo foi realizar uma reflexdo critica sobre os limites e
desafios da gestdo intersetorial na Politica de Segurangca Alimentar e Nutricional
tomando como base a andlise a adequagéo entre o planejamento e 0 orgamento do
governo federal.

Para se introduzir a discusséo da gestado intersetorial na tematica da SAN, foi
apresentada a estrutura instituida para a gestdo da PNSAN no Brasil e seus
instrumentos de coordenacdo. A seguir, foi trabalhado o contetido tedrico que deu a
base para a pesquisa, discutindo-se o conceito abrangente da Seguranca Alimentar e
Nutricional em ambito nacional e internacional e suas dimensdes; o conceito de
intersetorialidade, apresentando as deficiéncias da acdo setorial, o potencial e os
desafios da acéo intersetorial e sua estreita articulacdo com a SAN. Para dar maior
robustez ao estudo, utilizou-se como referencial téorico a teoria da fragmentacdo de
politicas proposta por Martins (2003) que embasou toda a analise dos dados realizada

no capitulo 4.
A pesquisa, de carater documental, teve 0s seguintes passos:

Foram analisadas as normas constitucionais, legais e infralegais que instituiram
a SAN no Brasil, procurando apresentar o arcabouco juridico e institucional que
sustenta o conceito de SAN, que criou o sistema Nacional de SAN, instituiu a CAISAN,
bem como estabeleceu as diretrizes para a elaboracdo da PNSAN e do PLANSAN.

Como referenciais para a analise explicitada anteriormente, foram consultados
os sites da Presidéncia da Republica, do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e

Nutricional e do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Foi feito um levantamento documental em fontes secundérias - documentos
impressos e disponibilizados na internet referentes ao PLANSAN: boletins, pareceres,
relatérios, outros documentos publicados no Diario Oficial da Unido, artigos de jornais,
matérias publicadas na midia impressa e eletronica, atas de reunides, notas técnicas e

memorias de eventos.

Ademais, foi realizada pesquisa documental em fontes secundarias -

documentos impressos e disponibilizados na internet - relacionados ao plano plurianual
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do governo federal (PPA) e ao orcamento federal. Foram visitados os sites da
Presidéncia da Republica, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo da
Secretaria de Orgcamento Federal - SOF.

As informacdes disponiveis no Sistema Integrado de Planejamento e
Orgcamento (SIOP), base de dados do governo federal que trata do planejamento e
or¢camento dos 6rgaos envolvidos na implementagéo das diversas politicas, dentre elas
a PNSAN, foram utilizadas como subsidios para a discusséo realizada na capitulo 4,
assim como dados publicos sobre a execug¢do orcamentéria disponiveis no site do
projeto Siga Brasil do Senado Federal (SF).

Os dados relacionados ao PPA 2008-2011 foram extraidos do portal do MP
(BRASIL, 2007) e do Senado Federal - SF (BRASIL, 2013d). Ja os dados do PPA
2012-2015 foram extraidos do portal do SIOP (BRASIL, 2012). Ainda, foi feito um
pareamento com as ac¢des or¢camentarias, de forma a identificar aqueles programas e

acdes com maior alocacao de recursos.

Trata-se de um estudo exploratorio e qualitativo que aplicou a teoria da
fragmentagdo a PNSAN, com a utilizagdo das categorias coordenacgdo, coeréncia e
consisténcia para discutir a integracdo ou a fragmentagéo da politica. O caminho foi
percorrido a partir da analise dos fatores estruturais que tem capacidade de interferir

no grau de propenséao a integracdo ou a fragmentacéo da PNSAN.

3.2. Consideracfes sobre a ética em pesquisa

De acordo com a proposta metodoldgica apresentada, este estudo nao
envolveu pesquisa, na forma direta, com seres humanos. Assim, ndo houve
necessidade de submeté-lo & apreciacdo do Comité de Etica em Pesquisa da Escola
Nacional de Satde Publica (CEP/ENSP/FIOCRUZ)’.

Com relacdo ao levantamento de informagBes provenientes de fontes
secundarias, todas as informacdes utilizadas neste trabalho sdo publicas e estdo

disponiveis em midia impressa ou eletrdnica.

De acordo com o CEP/ENSP/FIOCRUZ, as pesquisas que utilizam apenas

dados de dominio publico de acesso irrestrito que néo identifiguem sujeitos, ou apenas

® Referéncia: Resolucéo do Conselho Nacional de Saude (CNS) N° 196, de 1996, que aprova as diretrizes
e normas regulamentadoras de pesquisas envolvendo seres humanos.
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revisdo bibliografica, sem envolvimento de seres humanos, ndo necessitam aprovacao

por parte do Sistema CEP - Comissdo Nacional de Etica em Pesquisa (CONEP).
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CAPITULO 4 LIMITES DO GOVERNO FEDERAL PARA A IMPLEMENTACAO DE
UMA POLITICA INTERSETORIAL

4.1. O Planejamento Estratégico Governamental e o Orcamento Federal

No Brasil, planejamento sempre esteve ligado a elaboracdo de planos e a
controle. E oportuno destacar que o Brasil é considerado um pais com tradicdo em
planejamento, sendo que os primeiros esfor¢gos nesse sentido podem ser identificados
no inicio da década de 1930 do século XX (PAULO, 2010).

A Constituicdo Federal (CF) estabelece que o Poder Executivo deve elaborar o
Plano Plurianual (PPA), com abrangéncia de quatro anos, contendo as diretrizes, 0s
objetivos e as metas da Administracdo Publica Federal (APF) para os programas. Ele
constitui-se em um plano de médio prazo, com periodo de vigéncia que vai do segundo
ano do mandato presidencial e alcanga o primeiro ano do mandato subsequente,

caracteristica essa que garante o principio da continuidade dos programas.

O PPA é uma Lei, de iniciativa do Poder Executivo, que deve estabelecer as
diretrizes, objetivos e metas da APF para as despesas com investimento e para as
relativas aos programas de duracdo continuada (CF/88, art. 165, § 10). E uma peca
prevista no Titulo VI (Da Tributagdo e do Orgcamento), Capitulo Il (Das Finangas
Pdblicas), Secdo Il (Dos Orcamentos), juntamente com a Lei de Diretrizes

Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

De acordo com Paulo (2010) é possivel afirmar que a CF atribuiu ao PPA um
papel central de organizacdo da acédo do Estado, uma vez que submete a elaboracdo
dos demais documentos de planejamento e orcamento as suas disposi¢cdes. De forma
textual, a Carta Magna estabelece que os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais devem ser elaborados em consonéncia com o PPA (art. 165, 8 40). No
mesmo sentido, a LDO e a LOA ndo devem conter dispositivos incompativeis com o
PPA (art. 166). Com isso, a materializacdo do PPA s6 é possivel se o mesmo for
contemplado nas LOAs.

O PPA é o instrumento que faz a ligacao entre objetivos de Estado, presentes
em um planejamento de longo prazo, politicas de governo, de médio prazo, e

realizacdo dos gastos, previstos pelo orcamento anual (PAULO, 2010).

O primeiro Plano Plurianual (1992-1995) tinha como principais objetivos o

controle das contas publicas e um projeto de desestatizacdo e abertura comercial.

41



Esse primeiro PPA nédo foi reconhecido como instrumento derivado de um exercicio de
planejamento, mas apenas uma pega burocrética, aprovado sem maiores debates no
Congresso Nacional, de forma a cumprir somente a formalidade da previsdo
constitucional (PAULO, 2010).

Jéa o PPA 1996-1999 foi elaborado em um contexto de estabilidade econémica
alcangado pela implementacdo do Plano Real, no qual buscou-se um novo formato de
gestdo com o objetivo da retomada do crescimento.

A partir do PPA 2000-2003 houve uma mudanca na metodologia de
organizacdo das acdes e no modelo de gestdo do Plano. O conceito de programa®

passou a disciplinar a integracao entre planejamento e gestao.

A gestdo do Plano até 2011 foi baseada no conceito de planejamento e
orcamento por programa, a partir do qual se constituiu toda estrutura de execugéo dos
processos e recursos e geracao dos produtos e resultados das a¢des governamentais.
(BRASIL, 2002). O Plano, como instrumento de planejamento estratégico, se reduziu a

apenas um controle de a¢es, com vistas a reducédo dos gastos publicos,

Nesse ponto, de 2000 a 2011, o PPA se constituiu, basicamente, em um
“orgamento-programa”, conceito que combina planejamento com or¢gamento. Wildavsky
(1982) j4 apontava, na década de 1980, que esse modelo apresenta inconsisténcias:
“Néao sendo nem programa nem orgcamento, a estrutura do programa se torna inutil.”
(WILDAVSKY, 1982).

Com o novo PPA 2012-2015 foram introduzidas alteracdes significativas nessa

estrutura adotada pelos trés ultimos planos plurianuais do Governo Federal.

De acordo com o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (BRASIL,
2011b), o sentido geral das mudancas € o da busca por um carater mais estratégico
para o Plano, criando condicbes efetivas para a formulagdo, a gestdo e a
implementacéo das politicas publicas.

®o Programa é um conjunto articulado de a¢g6es que concorrem para um objetivo comum, previamente
estabelecido. Os programas sdo instituidos pelo plano plurianual, visando a solugdo de um problema, o
atendimento a uma demanda da sociedade ou ainda o aproveitamento de uma oportunidade como causa
de instituicdo de um programa. Os programas sao desdobrados em acgdes, que podem ser projetos ou
atividades dos quais resultam a producéo de bens e servigos. (SIQUEIRA, 2006).

O programa é moédulo de ligacdo entre planejamento e orcamento. Em termos de planejamento, o
programa é um instrumento de organizacdo das ac¢Ges do Governo. Em termos de gerenciamento, o
programa é uma unidade de gestéo, constituindo o &mbito das atividades de monitoramento, controle e
avaliacdo de desempenho. (SIQUEIRA, 2006)
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As categorias a partir das quais o Plano se organiza foram redesenhadas. No
lugar de “Programa-Ag¢ao” foi concebida a ideia de “Programas Tematicos, Objetivos,
Metas e Iniciativas”. Isto significa que o Plano tem como foco a organizagao da acao de
governo nos niveis estratégico e tatico e o orcamento responde pela organizagdo no
nivel operacional. Uma das premissas para a mudanca foi, fundamentalmente, o
estabelecimento de condi¢gdes para um melhor tratamento da multissetorialidade que
caracteriza diversas politicas (BRASIL, 2011b).

Nesse contexto, o PPA corresponde, ou pelo menos corresponderia, a
estratégia do governo que, em tese, levaria a atuacéo integrada. Na prética isso nao
acontece. As afirmagbes de Paulo (2010) colocam que o PPA constitui-se em
instrumento de trabalho, principalmente para os 6rgdos de controle, mas, para 0s

planejadores e tomadores de decisao, limita-se apenas uma peca burocratica.

Essa situagéao fica mais evidente quando, em 2007 a Presidéncia da Republica
(PR) ignorou os trabalhos de preparagdo do PPA 2008-2011 desenvolvidos no ambito
do MP e langou uma série de planos em paralelo, com destaque para o Programa de
Aceleragéo do Crescimento (PAC), o Plano de Desenvolvimento da Educacéo (PDE) e
a Agenda Social (AS) (PAULO, 2010). Atualmente o governo implementa um novo
Plano, Plano Brasil sem Miséria (BSM), elaborado em 2011 com vigéncia até 2014. E o
principal principal compromisso do governo, tendo um modelo de gestédo préprio que o
diferencia do PPA 2012-2015.

Com efeito, o governo federal elegeu novas formas para definir e comunicar
quais sao suas prioridades e metas. Esse tipo de pratica acontece também na tematica
da SAN. O PLANSAN foi elaborado, em 2011, de forma que as questdes da PNSAN
fossem tratadas com o olhar sistémico da SAN, ja que o PPA ainda ndo consegue ser
esse instrumento estratégico para a politica. No entanto, para que a maior parte das
metas que estdo no PLANSAN sejam concretizadas, elas devem constar no PPA para

gue o orcamento seja garantido.

A questdo orcamentaria, de certa forma dita, o planejamento dentro da
formulacdo e implementacdo das politicas sendo a causa de divergéncias e
interferéncias que trazem a tona os interesses e prioridades. N&o coincidente, observa-
se que ha um grau de importancia atribuido as politicas setoriais, por atenderem a
conjuntura e a necessidade dos interesses em jogo, expressas exatamente pelo
financiamento de cada uma delas (NASCIMENTO, 2010).
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Cabe aqui ressaltar que o planejamento estratégico governamental envolve
questdes que vao além da técnica. Aspectos politicos podem pesar muito mais do que
questdes técnicas. O escopo deste trabalho limitou-se a andlise de dados e
informacgdes disponiveis, ndo se aprofundando no aspecto politico, sendo esta mais
uma linha de estudo importante a ser desencadeada.

Grande parte dos conflitos se da na alocacao dos recursos publicos, fazendo
com que organizag0Oes situadas em diferentes setores governamentais e da sociedade
acabem se tornando competidores potenciais pelos recursos existentes. O
comprometimento com projetos integradores implica abrir m&o de objetivos e recursos
de curto e médio prazo, em funcdo de ganhos futuros. A adeséo dos atores depende
do quanto este projeto € consistente politicamente e do quanto € construido
coletivamente e de forma pactuada, ajustando as diferentes logicas setoriais

(BURLANDY; MAGALHAES; MALUF, 2006).

Isso quer dizer que é preciso levar em conta na andlise tanto os interesses em
jogo e os processos de privilegiamento de determinada politica setorial quanto as
concepcoes e formatacdo das politicas pelos diferentes 6rgaos publicos. Cunill Grau
(2005) coloca que a estrutura da administragdo publica é caracterizada por ministérios
gue atendem a uma especializacdo setorial e 0os mecanismos de destinagdo de

recursos seguem essa mesma ldgica.

A estrutura instituida para a gestédo da politica de SAN foi pensada na logica de
que os problemas sdo complexos, a realidade é sistémica e as demandas da
sociedade devem ser respondidas de forma coerente e efetiva. No entanto, este novo
formato esbarra em um modelo de gestdo cuja estrutura administrativa € segmentada
em diversas instituicbes com variadas especificidades e, de certa forma, consolidado

no ambito do governo federal.

A hipotese deste trabalho é de que o atual modelo de planejamento estratégico
e de alocacdo orcamentaria constituem-se, dentre outros, limites da estrutura

governamental para o efetivo alcance da intersetorialidade e da integragdo na PNSAN.

4.2. A Seguranca Alimentar e Nutricional nos Planos Plurianuais 2008-2011 e
2012-2015
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Como explicitado no capitulo 2, o conceito de SAN adotado pelo Estado
brasileiro, a partir da promulgacdo da LOSAN, é amplo porgue considera uma
perspectiva sistémica e compreende diversas areas do conhecimento. O conjunto de
acbes e programas formulados e implementados pelo governo federal que tém
interferéncia na melhoria das condi¢cdes de SAN da populagéo brasileira muitas vezes
estao distribuidos por diversos 6rgaos executores de politicas setoriais e acabam néo

sendo reconhecidos como componentes da PNSAN.

As diversas acdes distribuidas pelos ministérios tém sido analisadas e
debatidas na 6tica da SAN, de forma sistematica, pelo CONSEA desde 2005, periodo
em que a minuta do projeto de lei da LOSAN j& estava em tramitagdo no Congresso
Nacional. O CONSEA identificou 37 programas’ do Plano Plurianual (PPA) e aces

orcamentarias correspondentes relacionados a tematica da SAN (BRASIL, 2010a).

Para isso, os programas e acOes foram classificados e organizados em 16

tematicas:
<+ Abastecimento alimentar;
% Acesso a alimentagéo;

% Acdes estruturantes (geracéo de trabalho e renda);

7
0.0

Agricultura Familiar;

7
0.0

Alimentacao escolar;

X3

%

Alimentacao saudavel,

" 1-Abastecimento agroalimentar; 2-Acesso a Alimentacao; 3-Agricultura Familiar; 4-Assentamentos para
trabalhadores rurais; 5-Assisténcia técnica e extensao rural na agricultura familiar; 6-Atencdo béasica em
salde; 7-Brasil escolarizado; 8-Brasil Quilombola; 9-Cidadania e efetivacdo do direito das mulheres; 10-
Combate a desertificacdo; 11-Comunidades tradicionais; 12-Conservacdo e uso sustentavel da
biodiversidade e dos recursos genéticos; 13-Conservacdo, manejo e uso sustentavel da
agrobiodiversidade; 14-Crédito fundiario; 15-Cultura afro-brasileira; 16-Cultura viva - arte, educagdo e
cidadania; 17-Desenvolvimento da agricultura irrigada; 18-Desenvolvimento integrado e sustentavel do
semiérido; 19-Desenvolvimento sustentavel da aquicultura; 20-Desenvolvimento sustentavel da pesca; 21-
Desenvolvimento sustentavel de projetos de assentamento; 22-Desenvolvimento sustentavel de territorios
rurais; 23-Economia solidaria em desenvolvimento; 24-Erradicagdo do trabalho infantil; 25-Gestdo da
politica aquicola e pesqueira; 26-Gestdo da politica de desenvolvimento social e combate a fome; 27-
Infraestrutura hidrica;. 28-Paz no campo; 29-Pesquisa e desenvolvimento agropecudrio e agroindustrial
para a insercdo social; 30-Protecdo da sustentabilidade de espacos sub-regionais; 31-Promog¢do do
desenvolvimento da faixa de fronteira; 32-Protecdo e promogédo dos povos indigenas; 33-Revitalizacéo de
bacias hidrogréaficas em situacdo de vulnerabilidade e degradagdo ambiental; 34-Saneamento rural; 35-
Servigos urbanos de agua e esgoto; 36-Transferéncia de renda com condicionalidades - Programa Bolsa
Familia; 37-Vigilancia e prevencao de riscos decorrentes da produgdo e do consumo (BRASIL, 2007).
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+« Biodiversidade e popula¢des tradicionais;

X3

%

Gestéo de politicas;

X3

%

Pesca e aquicultura,

X3

%

Reforma agraria, regularizacao fundiaria e Unidades de Conservacao;

X3

%

SAN das populagbes negras;

X3

%

SAN dos povos indigenas;

X3

%

SAN no Semiarido;

X3

%

Saneamento - 4gua e esgoto;

X3

%

Transferéncia de Renda;

X3

%

Vigilancia Sanitaria.

A seguir, sera apresentado um mapeamento de programas do governo federal,
que constam nos PPAs 2008-2011 e 2012-2015 e estdo vinculados a PNSAN e seus

orgdos executores, considerando a categorizacao elaborada pelo CONSEA.

Foram identificadas 129 (cento e vinte nove) agbes orgcamentarias na area de
SAN distribuidas ao longo do PPA 2008-2011 em 37 Programas que se encontram
categorizados nas tematicas monitoradas pelo CONSEA, conforme mostra o quadro
4.1.
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Quadro 4.1. Distribuicdo das acBes orcamentérias segundo tema e 6érgdo executor -
PPA 2008-2011, ano 2011 (BRASIL, 2013e).

ORGAO ACOES EM 2011
TEMA
EXECUTOR = %
Abastecimento Agroalimentar 4 44,4
MAPA Agricultura Familiar (Plano Safra e Aquisicdo de Alimentos) 2 22,2
Biodiversidade e populacdes tradicionais 3 33,3
Ac8es do MAPA no conjunto total de agdes de SAN 9 7,1
Biodiversidade e populac¢des tradicionais (Quantidade e
MCTI Percentual de agdes do MCTI no conjunto total de a¢gdes de 1 0,8
SAN)
Agricultura Familiar (Plano Safra e Aquisicdo de Alimentos) 10 33,3
Biodiversidade e populacdes tradicionais 2 6,7
Reforma Agréria, Regularizagdo Fundiaria e Unidades de 11 36.7
MDA Conservagdo '
SAN das populagfes negras 4 13,3
SAN dos povos indigenas 1 3,3
SAN no semiarido 2 6,7
Ac8es do MDA no conjunto total de a¢c8es de SAN 30 23,3
Acesso a Alimentagéo 3 17,6
Acdes Estruturantes 4 23,5
Agricultura Familiar (Plano Safra e Aquisi¢cdo de Alimentos 2 11,8
Alimentacdo saudavel 1 5,9
MDS Gestdo de politicas 1 5,9
SAN dos povos indigenas 1 59
SAN no semiarido 2 11,8
Transferéncia de renda 3 17,6
Ac8es do MDS no conjunto total de agdes de SAN 17 134
Alimentagdo escolar 2 66,7
MEC SAN em populacdes negras 1 33,3
Acdes do MEC no conjunto total de agc6es de SAN 3 2,3
Agricultura Familiar (Plano Safra e Aquisi¢cdo de Alimentos 2 66,7
ME Reforma Agréria, Regularizacéo Fundiaria e Unidades de 1 333
Conservacao
Acdes do MF no conjunto total de agcdes de SAN 3 2,3
Ac0es estruturantes 4 26,7
Ml SAN no semiarido 11 73,3
Acdes do Ml no conjunto total de acBes de SAN 15 11,6
MiInG SAN das po_pulagc”)es negras Quantidade e Percentual de 6 47
acdes do MinC no conjunto total de ac6es de SAN) '
MJ SAN dos povos indigenas (Quantidade e Percentual de agdes 5 39
do MJ no conjunto total de acdes de SAN) '
Biodiversidade e populacdes tradicionais 12 66,7
SAN das populacdes negras 1 5,6
MMA SAN dos povos indigenas 3 16,7
SAN no semiarido 2 11,1
Acdes do MMA no conjunto total de agdes de SAN 18 14,2
MPA Pesca e Aquicultura (Quantidade e Percentual de a¢fes do 4 31
MPA no conjunto total de ag6es de SAN) '
Alimentacdo saudavel 1 11,1
SAN de populacdes negras 1 11,1
MS SAN dos povos indigenas 3 33,3
Vigilancia Sanitaria 2 22,2
Saneamento - 4gua e esgoto 2 22,2
Acdes do MS no conjunto total de acdes de SAN 9 7,0
MTE Acdes estruturantes (Quantidade e Percentual de a¢gdes do 5 39
MTE no conjunto total de acdes de SAN) '
SAN das populag8es negras (Quantidade e Percentual de
RIS acdes da SEPPIR no conjunto total de agdes de SAN) 2 1.6
TOTAL GERAL 129 100
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Os dados apontam para um conjunto importante de instituicdes responsaveis
pela implementacdo da PNSAN (n=14 6rgaos) e para uma multiplicidade de acbes
orcamentarias (n=129 acbes). MDA, MMA, MDS e MI detém, respectivamente, 23,3%,
14%, 13,2% e 11,6% das acdes, considerando o universo total de 129 acdes para a
SAN. Importante notar que a maior parte (62,1%) das agbes se concentram nesses
guatros 6rgaos. Na figura a seguir € apresentada a distribuicdo percentual das agdes
de SAN por 6rgéos.

FRISEFFIR BMDA
MCTI YN

OpDE
=1
BiAEA
os
Biinc
=1EN]
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MinC
4, 7%

OMEC

ol MD3S
11.6% 13,2% apF

BER/SEPPIR

BCTI

Figura 4.1. Distribuicdo (%) das acdes orcamentarias por 6rgao - PPA 2008-2011, ano
2011 (BRASIL, 2013e).

Quando os valores de cada acdo orcamentaria sao analisados, essa
distribuicdo ocorre de forma diferenciada. No quadro 4.2 é possivel verificar o
orcamento destinado a cada tema por agdo, o quanto de despesa foi autorizado e o
quanto foi liquidado® para os anos 2008, 2009, 2010 e 2011.

Considerando que a programacao orgcamentaria € a manifestagdo acerca do

gue € essencial para uma organizacdo na alocacdo dos recursos, a partir da

8 Despesa liquidada é o segundo estagio da despesa e € uma categoria utilizada pelo MP para avaliar a
execuc¢do de uma agdo or¢camentaria. Conforme previsto no art. 63 da Lei n° 4.320/1964 a liquidagéo
consiste na verificagdo do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos
comprobatdrios do respectivo crédito e tem como objetivos: apurar a origem e o objeto do que se deve
pagar; a importancia exata a pagar; e a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacdo. A
liquidagdo das despesas com fornecimento ou com servigos prestados terdo por base: o contrato, ajuste
ou acordo respectivo; a nota de empenho; e os comprovantes da entrega de material ou da prestacéo
efetiva do servico (BRASIL, 2013a).
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desagregacdo das acbes do quadro 4.1, nota-se, por um lado, a pulverizacdo do
orcamento da SAN em diversas a¢Bes ou projetos de pequeno vulto (até R$ 20
milhdes), além daquelas acdes onde se encontram recursos de grande vulto® (igual ou
superior a R$ 20 milhdes) e que ndo necessariamente coincidem com os 6rgaos que
apresentaram maior quantidade de acoes.

Quadro 4.2. Orcamento autorizado, liqguidado e percentual de execucdo da SAN,

segundo temas, por érgao, 2008, 2009, 2010 e 2011 (BRASIL, 2013e).

(continua)
2008
Autorizado (R$) Liquidado (R$) Executado (%)
MAPA 2.422.235.162,00 671.987.213,54 27, 7%
MCTI 400.000,00 99.649,64 24,9%
MDA 3.091.402.724,00 1.960.348.165,50 63,4%
MDS 11.617.768.580,00 11.562.405.393,51 99,5%
MEC 1.536.636.808,00 1.493.049.810,49 97,2%
MF 3.730.222.000,00 2.434.841.725,97 65,3%
Mi 242.215.124,00 113.950.990,07 47,0%
MinC 28.674.982,00 7.844.635,06 27,4%
MJ 75.324.153,00 42.781.250,88 56,8%
MMA 126.446.966,00 38.333.051,68 30,3%
MPA 152.423.876,00 91.672.816,37 60,1%
MS 686.815.401,00 656.499.343,56 95,6%
MTE 18.439.726,00 7.185.398,25 39,0%
PR/SEPPIR 6.420.000,00 4.650.054,26 72,4%
TOTAL 23.735.425.502,00 19.085.649.498,78 80,4%
2009
Autorizado (R$) Liquidado (R$) Executado (%)
MAPA 3.331.584.582,00 2.903.208.432,76 87,1%
MCTI 200.000,00 200.000,00 100,0%
MDA 2.637.337.849,00 2.174.730.874,95 82,5%
MDS 13.183.701.819,00 12.878.830.341,86 97,7%
MEC 2.033.712.808,00 2.028.067.096,72 99,7%
MF 3.317.504.000,00 2.904.544.998,32 87,6%
Mi 290.034.554,00 164.206.472,11 56,6%
MinC 17.461.651,00 15.990.275,65 91,6%
MJ 61.712.499,00 44.156.582,10 71,6%
MMA 57.882.677,00 17.974.667,44 31,1%
MPA 128.993.901,00 87.256.251,43 67,6%

°Lei 11.653, de 07 de abril de que dispde sobre o Plano Plurianual para o periodo 2008-2011.

Art. 10. Consideram-se, para efeito deste Plano, como Projetos de Grande Vulto, a¢gbes orcamentarias:

- ...]

Il - financiadas com recursos dos orgamentos fiscal e da seguridade social, ou com recursos do orgamento
das empresas estatais que ndo se enquadrem no disposto no inciso anterior, cujo valor total estimado seja
igual ou superior a vinte milhdes de reais (BRASIL, 2008).
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Quadro 4.2. Orcamento autorizado, liquidado e percentual de execucdo da SAN,
segundo temas, por 6rgao, 2008, 2009, 2010 e 2011 (BRASIL, 2013e).

(concluséo)

MS 730.302.321,00 713.958.060,64 97,8%
MTE 15.501.658,00 9.499.213,47 61,3%
PR/SEPPIR 9.916.000,00 5.178.087,05 52,2%
TOTAL 25.815.846.319,00 23.947.801.354,50 92,8%
2010
Autorizado (R$) Liquidado (R$) Executado (%)

MAPA 2.342.430.742,00 1.284.264.512,02 54,8%
MCTI 200.000,00 0,00 0,0%

MDA 3.094.450.960,00 1.915.939.142,82 61,9%
MDS 14.891.764.792,00 14.763.136.185,37 99,1%
MEC 3.062.580.610,00 3.045.281.132,24 99,4%
MF 2.876.500.000,00 2.106.772.341,71 73,2%
MI 386.398.070,00 228.937.313,92 59,2%
MinC 17.388.114,00 11.909.469,63 68,5%
MJ 63.450.000,00 43.792.977,63 69,0%
MMA 43.966.496,00 10.408.624,90 23,7%
MPA 312.120.328,00 110.317.100,93 35,3%
MS 764.093.494,00 736.584.841,09 96,4%
MTE 13.914.000,00 7.686.065,03 55,2%
PR/SEPPIR 13.416.000,00 10.304.068,72 76,8%
TOTAL 27.882.673.606,00 24.275.333.776,01 87,1%

2011
Autorizado (R$) Liquidado (R$) Executado (%)

MAPA 2.231.142.196,00 1.259.971.442,83 56,5%
MCTI 200.000,00 0,00 0,0%

MDA 86.409.289,00 70.346.823,56 81,4%
MDS 18.500.848.813,00 18.357.864.067,13 99,2%
MEC 3.107.156.556,00 3.066.460.648,28 98,7%
MF 4.861.804.000,00 4.057.966.118,21 83,5%
M 206.420.204,00 52.286.431,95 25,3%
MinC 22.024.492,00 4.241.814,16 19,3%
MJ 55.065.912,00 43.042.992,27 78,2%
MMA 51.532.483,00 22.332.126,67 43,3%
MPA 231.290.061,00 53.306.805,53 23,0%
MS 733.853.037,00 678.002.683,25 92,4%
MTE 44.574.703,00 8.201.321,02 18,4%
PR/SEPPIR 19.682.122,00 3.935.373,90 20,0%
TOTAL 30.152.003.868,00 27.677.958.648,76 91,8%

A analise do quadro 4.2 apresenta um conjunto importante de caracteristicas

impostas pela logica orcamentaria. Embora exista um grande contingente de acdes

distribuidas por diversos ministérios, como apontado no quadro anterior, essas acdes

se concentram em determinados 6rgdos no que se refere ao nimero e em outros

orgdos no que se refere ao valor orcamentario autorizado. De 2008 a 2011,

aproximadamente 95% do total do orcamento autorizado se concentrou em apenas
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cinco de um total de 14 6rgdos. Este dado é bastante significativo, pois a pulverizacéo
de acdes, no que se refere a quantidade, identificada no quadro 4.1 ndo se comporta
da mesma forma quando analisamos o total de recursos or¢gamentérios destinado a

cada orgao.

Para se ter uma ideia, em 2011, o valor total do orgamento autorizado para a
PNSAN correspondeu a R$30.152.003.868,00 (trinta bilhdes, cento e cinquenta e dois
milhdes, trés mil oitocentos e sessenta e oito reais) dos quais 61,4% estavam sob a
responsabilidade do MDS, 15% do MF, 9,6% do MEC, 7,5% do MDA e 6,9 do MAPA,
resultando em uma concentragdo de 95,8% do total. Importante notar que o MEC
possui apenas 3 a¢bes sendo uma delas o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
PNAE, o que corresponde a 2,3% do total de agcdes de SAN, mas seu orcamento tem

um peso muito grande, sendo considerado de grande vulto.

A andlise da execucdo orcamentéria pode indicar o grau de dificuldade
enfrentado pelos 6rgéos para que a PNSAN seja implementada de forma eficiente, ou
mais do que isso, de forma eficaz e efetiva. A figura 4.2 apresenta a evolugdo do
orcamento autorizado da PNSAN e o valor executado nos anos de 2008, 2009, 2010 e
2011.

31,00

29,00 /
27,00 / /
25,00
23,00 /
21,00 ./
18,00

17,00

BilhGes

2008 2008 20 2011

—&— aifanzado fotal
Ano
—8— Liguidado fotal

Figura 4.2. Evolugdo do orcamento total autorizado da PNSAN e do total executado,
2008-2011 (BRASIL, 2013e).
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Observa-se uma evolucéo significativa de recursos destinados a PNSAN, o que
pode indicar uma prioridade governamental para o tema. De 2008 a 2011 o percentual
de aumento foi de 36,9%. O grafico aponta também para um aumento no total de
recursos efetivamente executados. Em 2008, do total autorizado, 80,4% foi executado.
J& em 2009, 2010 e 2011, 92,7%, 87% e 90,6% dos recursos foram executados,

respectivamente.

O desempenho foi bastante satisfatorio, todavia, ndo foi acompanhado quando
as acOes foram desagregadas por 6rgaos. Verificou-se que alguns érgaos encontraram
dificuldades na execucdo dos seus recursos. Supde-se que, além das dificuldades
enfrentadas nos diferentes instrumentos de repasse de recursos contidos no
arcabougo juridico para o financiamento dos programas, possivelmente 0s 0rgaos
executam suas agbes de forma autdbnoma, ndo havendo, na dindmica orgcamentaria,

um coordenador para integragdo do orgamento no que diz respeito a PNSAN.

Maior eficicia alocativa dos recursos publicos pressupde uma reorientacdo do
processo or¢gamentario, de modo que se tenha um alinhamento estratégico entre plano
e or¢camento. Contudo, a ligagdo entre esses instrumentos é tdo ténue que o
or¢camento federal anual, em si mesmo, quase prescinde inteiramente do PPA. S6 nédo
prescinde da LDO pela necessidade de cumprimento dos parametros fiscais
estabelecidos, ja que os parametros estratégicos ndo tém sido decisivos para a

definicdo do orgcamento ao longo dos anos.

Com a mudanca de metodologia, 0 MP teve a intencdo de transformar o PPA
de um grande “orgamento-programa” em um instrumento realmente estratégico que
orienta a acdo governamental. O plano busca retratar a agenda de governo organizada
pelos temas das politicas publicas. Sua abrangéncia deve ser suficiente para
representar os desafios e organizar a gestdo, o0 monitoramento, a avaliacdo, as

transversalidades, as multissetorialidades e a territorialidade (BRASIL, 2011b).

Nesse escopo, foi desenhado e proposto no novo PPA o programa tematico™

denominado “Seguranga Alimentar e Nutricional” que representa, em tese, todas as

° No PPA 2012-2015 a categoria “Programa Tematico” retrata a agenda de governo organizada pelos
temas das Politicas Publicas e orienta a agdo governamental. Sua abrangéncia deve ser a necessaria para
representar os desafios e organizar a gestdo, o monitoramento, a avaliagdo, as transversalidades, as
multissetorialidades e a territorialidade. O Programa Tematico se desdobra em objetivos, metas e
iniciativas. Ao articular um conjunto de objetivos afins, permite uma agregacdo de iniciativas
governamentais mais aderentes a gestdo publica e, desse modo, aprimora a coordenagédo das acdes de

52



acOes do governo federal relacionadas a Politica Nacional de SAN apresentado no

quadro abaixo.

Quadro 4.3. Programa tematico “Seguranga Alimentar e Nutricional - PPA 2012-2015

(continua)
ORGAO EXECUTOR | TEMA AGOES EM 2012
n %
Abastecimento Agroalimentar (Quantidade e
MAPA Percentual de agdes do MAPA no conjunto total de 2 10,5
acdes de SAN)
Agricultura Familiar (Plano Safra e Aquisi¢ao de
MDA Alimentos (Quantidade e Percentual de agdes do 2 10,5
MDA no conjunto total de agdes de SAN)
Acesso a Alimentagdo 3 23,1
Acdes Estruturantes 3 23,1
Agricultura Familiar (Plano Safra e Aquisicéo de 5 15.3
Alimentos '
MDS Alimentacéo saudavel 1 7,7
Gestéo de politicas 1 7,7
SAN dos povos indigenas 1 7,7
SAN no Semiarido 2 15,3
Quantidade e Percentual de a¢gées do MDS no 13 68.4
conjunto total de agdes de SAN '
MMA SAN no Semiérido (Qu_antidade e Percentual de 1 53
acdes do MMA no conjunto total de agdes de SAN) '

governo. Além disso, incorpora os desafios governamentais e justifica a acdo do governo por meio de
acoes consideradas determinantes para o desenvolvimento do pais (BRASIL, 2011b).

Existem no PPA 2012-2015 65 programas teméticos, incluindo a SAN, destacados a seguir: 1- Agricultura
Familiar; 2- Agricultura irrigada; 4- Agropecuéaria sustentavel, abastecimento e comercializacédo; 5-
Aperfeicoamento do Sistema Unico de Salde (SUS); 5- Autonomia e emancipacdo da juventude; 6-
Aviacdo civil; 7- Biodiversidade; 8- Bolsa Familia; 9- Cidadania e Justica; 10- Ciéncia, tecnologia e
inovacéo; 11- Combustiveis; 12- Comércio e servigos; 13- Comércio exterior; 14- Comunicagfes para o
desenvolvimento, a inclusdo e a democracia; 15- Conservagdo e gestdo de recursos hidricos; 16-
Coordenacéo de politicas de prevencdo, atencdo e reinsercdo social de usuarios de crack, alcool e outras
drogas; 17- Cultura: preservacdo, promog¢do e acesso; 18- Defesa agropecuéria; 19- Democracia e
aperfeicoamento da gestdo publica; 20- Desenvolvimento produtivo; 21- Desenvolvimento regional,
territorial sustentavel e economia solidaria; 22- Educacgéo bésica; 23- Educacao profissional e tecnoldgica;
24- Educacéo superior - graduacédo, pés-graduacao, ensino, pesquisa e extensao; 25- Energia elétrica; 26-
Enfrentamento ao racismo e promoc¢ao da igualdade racial; 27- Esportes e grandes eventos esportivos; 28-
Florestas, prevencéo e controle do desmatamento e dos incéndios; 29- Fortalecimento do Sistema Unico
da Assisténcia Social (SUAS); 30- Gestdo da politica econdmica e estabilidade do sistema financeiro
nacional; 31- Gestao de riscos e resposta a desastres; 32- Gestao estratégica da geologia, da mineragdo e
da transformagdo mineral; 33- Inovagbes para a agropecuaria; 34- Integracdo sul-americana; 35-
Licenciamento e qualidade ambiental; 36- Mar, Zona Costeira e Antartida; 37- Micro e pequenas
empresas; 38- Mobilidade urbana e transito; 39- Moradia digna; 40- Mudancas climaticas; 41- Oferta de
agua; 42- Pesca e aquicultura; 43- Petréleo e gas; 44- Planejamento urbano; 45- Politica espacial; 46-
Politica externa; 47- Politica nacional de defesa; 48- Politica nuclear; 49- Politica para as mulheres:
promogao da autonomia e enfrentamento a violéncia; 50- Previdéncia social; 51- Promocéo dos direitos de
criangas e adolescentes; 52- Promocédo dos direitos da pessoa com deficiéncia; 53- Promocédo e defesa
dos direitos humanos; 54- Protecdo e promogédo dos direitos dos povos indigenas; 55- Reforma agraria e
ordenamento da estrutura fundiaria; 56- Residuos solidos; 57- Saneamento basico; 58- Seguranga
alimentar e nutricional; 59- Seguranga publica com cidadania; 60- Trabalho, emprego e renda; 61-
Transporte ferroviario; 62- Transporte hidroviario; 63- Transporte maritimo; 64- Transporte rodoviério; 65-
Turismo (BRASIL, 2013b).
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Quadro 4.3. Programa tematico “Seguranca Alimentar e Nutricional - PPA 2012-2015

concluséo)
Alimentacdo saudavel 1 50,0
MS Vigilancia Sanitaria 1 50,0
Quantidade e Percentual de agdes do MS no conjunto > 105
total de a¢cfes de SAN '
TOTAL GERAL 19 100

Naguele momento havia a possibilidade de que o programa tematico de SAN
refletisse a PNSAN e que sua gestdo fosse acompanhada por este instrumento. As
informacgbes disponiveis no quadro 4.3 apontam que, na pratica, isso ndo se
concretizou. O conjunto de acbes que constam dentro do programa de SAN
praticamente corresponde a apenas 15,9% do total de acdes que eram acompanhadas
pelo CONSEA no PPA 2008-2011. As demais acdes (84,1%) estdo distribuidas pelos

outros programas tematicos contidos no Plano.

Para tentar minimizar esse problema de fragmentacdo da PNSAN gerada por
diversos tipos de disputas, incluindo a orcamentaria, entre os 6rgédos, o MP criou as
chamadas agendas transversais’, documentos que retnem o conjunto dos
compromissos de governo relativos a temas de natureza transversal e multissetorial a
partir das informag6es contidas no PPA 2012-2015.

Sao formas alternativas de organizagdo das informagfes contidas no Plano,
gue permitem apreender a acdo planejada para assuntos que estdo dispersos nos
programas tematicos, fazendo uso da maior capacidade do PPA 2012-2015 de revelar

0S compromissos de governo para os publicos e temas especificos (BRASIL, 2013d).

A novidade das agendas transversais permitiu revelar politicas para grupos
sociais especificos, mesmo em programas ndo voltados exclusivamente a esses
publicos. Além da identificacdo das tematicas por populacdes especificas, € possivel

agregar por tematicas como Agua, Desenvolvimento Regional, Meio Ambiente,

1. Brasil Maior; 2. Brasil sem Miséria; 3. Agua; 4. Ciéncia, Tecnologia e Inovacgdo; 5. Crianca e
Adolescente; 6. Desenvolvimento Regional; 7. Desertificacdo, Produgéo e Uso de Recursos Hidricos e de
Combate a Pobreza; 8. Férum Desenvolvimento Econdmico; 9. Geo Informagéo; 10. Igualdade Racial e
Comunidades Quilombolas; 11. Juventude; 12. Meio Ambiente; 13. Organiza¢do Produtiva, Inovagéo,
Territorio, Desenvolvimento Regional e Socioambiental; 14. Pessoas com Deficiéncia; 15. Politicas para as
Mulheres; 16. Politicas para Idoso; 17. Politicas para os Objetivos do Milénio; 18. Politicas para
Prevencdo, Atencdio e Reinsercdo Social para Usuéarios de Crack, Alcool e Outras Drogas; 19. Populagéo
em Situacdo de Rua; 20. Populagdo LGBT; 21. Povos Indigenas; 22. Seguranga Alimentar e Nutricional
(BRASIL, 2013c).
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Agricultura Familiar, Aperfeicoamento do Sistema Unico de Saude (SUS), Seguranca

Alimentar e Nutricional, dentre outros.

O levantamento da agenda transversal de SAN no PPA realizado pelo MP
(BRASIL, 2013c) considerou as metas do programa tematico Seguranca Alimentar e
Nutricional e metas de outros programas tematicos do PPA 2012-2015, todas incluidas
na elaboracdo do PLANSAN 2012/2015. Ademais, o PLANSAN extrapola tanto o
programa temético da SAN como a agenda transversal de SAN do PPA 2012-2015.

E evidente que ha um grande esforco em elaborar uma agenda de gestdo mais
integrada da PNSAN. O trabalho de andlise e monitoramento das a¢des iniciado pela
sociedade civil, representada pelo CONSEA, certamente contribuiu para uma
reorganizacdo da PNSAN no novo PPA. Ainda assim, a reflexdo realizada nesta se¢éo

aponta para a necessidade de se olhar a SAN de forma menos fragmentada.

A andlise orgcamentaria permite concluir que o orcamento impde limites a
estratégia de gestdo integrada e, ndo apenas isso, ele em si mesmo corresponde a
estratégia, prescindindo, de alguma forma, do instrumento de planejamento
governamental.

A tentativa de elaboragdo de um plano mais completo para a PNSAN pode ser
uma das formas de cobrir as limitacdes apresentadas no PPA. Entretanto, embora o
PLANSAN possibilite a gestdo mais integrada da politica de SAN, suas metas,
necessariamente, devem estar contidas no PPA, garantindo que ele seja um

instrumento de planejamento in action.

55



4.3. A PNSAN: Algumas considera¢cBes a luz da teoria da fragmentacdo de

politicas publicas

Este tdpico tem como objetivo avaliar, a partir do referencial teorico
apresentado no capitulo 3 e dos dados publicos relacionados a SAN no PPA
discutidos na sec¢ao anterior, a propensao a fragmentacao ou a integracdo da PNSAN,
baseando-se nos conceitos de coeréncia, consisténcia e coordenagdo das politicas.
Em funcdo das informacfes disponiveis e do tempo previsto para a pesquisa, foi
realizado um pequeno recorte dos fatores estruturais propostos por Martins (2003)
aplicando-os ao contexto da PNSAN.

A PNSAN é essencialmente uma politica intersetorial e, com isso, enfrenta
desafios de grande monta na sua implementagdo. Suas caracteristicas inovadoras
foram legitimamente instituidas para dar conta de um cenério bastante complexo de
grande diversidade, cujos controles nédo estédo ainda bem estabelecidos. Para este tipo
de politica € possivel realizar uma analise qualitativa de um processo de fragmentagéo
ou integragéo de agbes. Com isso, pode-se chegar a um diagnéstico bastante préximo
de alguns entraves presentes na coordenacdo, consisténcia, coeréncia e integragdo

das a¢bes de SAN no governo e proposta de solugdes.

Como ja mencionado anteriormente, este trabalho constitui-se no embrido para
novos estudos detalhados sobre o fendbmeno da fragmentacdo de politicas, mais
especificamente da PNSAN. Dentre os seis fatores estruturais apresentados, foram
escolhidos trés que determinam a andlise do orgcamento e do planejamento

governamentais: a estratégia, a estrutura e 0s processos.

A seguir, serdo apresentados os fatores estruturais que favorecem a integracao

ou a fragmentacdo da PNSAN selecionados para este estudo:

< Estratégia

A andlise da estratégia para a PNSAN é um fator de extrema relevancia, mas

sozinho ndo garante a integracdo das acoes.

Uma das questBes que leva ao ndo planejamento integrado de uma politica
publica é, primeiramente a orientacdo de curto prazo do processo decisério, devido a

curta duracdo dos ciclos eleitorais (4 anos). Os politicos focalizam nos interesses de
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curto prazo, quando a analise e os compromissos devem ser de longo prazo. O PPA
ndo corresponde a um planejamento governamental estratégico de longo prazo. A
cada quatro anos deve ser elaborado um novo plano.

Embora se tenha o PPA como estratégia do governo para solucdo dos
problemas apontados pela sociedade, observa-se, a partir da andlise dos seus
programas e acdes orcamentarias, que a tematica da SAN esta pulverizada em
diversos 6rgéos, com objetivos e metas ndo muito claros e alocacdo de recursos que

ndo espelham a légica de uma politica efetivamente coordenada.

O processo de monitoramento e avaliacao do PPA é tido mais como uma etapa
burocrética, de prestacdo de contas a sociedade via extensos relatorios, do que uma
correcdo de rumo e tomada de decisdo. A elaboragcdo do PLANSAN responde a uma
tentativa de dar conta da PNSAN de forma mais coordenada. Entretanto, os 6rgaos
seguem a implementacdo das agBes de forma autbnoma, independentemente do
PLANSAN, tendo apenas o compromisso de executar 0s recursos e prestar contas ao
MP, colocando na discussdo o importante papel de coordenacdo horizontal da

CAISAN apresentado no capitulo 1.

Ademais, a co-existéncia de dois planos (PPA e PLANSAN) ja sinaliza que
existe um problema de estratégia. Esse indicativo aponta para uma propensao a

fragmentacdo da PNSAN.

Estabelecer uma estrutura estratégica para a formulacdo da politica ajuda a
garantir que as politicas individuais que compdem a PNSAN sejam consistentes com
as metas e prioridades do governo. A existéncia de uma visdo geral central, bem como
de uma capacidade de coordenagdo central seria essencial para assegurar a
integracdo da PNSAN.

Embora o PLANSAN seja um instrumento de planejamento estratégico,
instituido por lei, que confere uma visdo Unica da PNSAN, ao mesmo tempo suas
metas devem, necessariamente, estar no PPA a fim de que os recursos financeiros
para a execucdo de suas acOes sejam garantidos. Neste ponto, evidencia-se a
existéncia de um trade off entre PPA e PLANSAN, ou seja, a0 mesmo tempo em que o
PPA nédo consegue garantir uma gestdo mais integrada da PNSAN, o PLANSAN tem
potencial para isso, mas ndo sem colocar em risco a propria integracao da politica na

medida em que fragmenta a estratégia governamental.

57



< Estrutura

A andlise da estrutura organizacional para a formulagdo e implementacdo da
PNSAN permite identificar um arranjo fragmentario. Pelo dados apresentados
anteriormente, existem multiplos dominios institucionais alocados em distintos
ministérios. Logicamente, quanto mais fragmentador o desenho organizacional,
compartimentando dominios, maior a relevancia e maior a complexidade dos

mecanismos de coordenacao, ndo apenas técnicos, mas também politicos.

Para Garnier (2000), apesar de o mecanismo de coordenacdo ter um
componente técnico, ela se constitui, a0 mesmo tempo ou essencialmente, em uma
funcdo politica que ndo se limita a compatibilizar as agbes e programas
governamentais evitando com isto as duplicidades, paralelismos e conflitos que podem
ocorrer quando ocorrem sobreposi¢cdes ndo planejadas, ou quando essa mesma falta
de coordenacao deixa lacunas na acao publica. A coordenagéo pressupde algo mais:
“[...] trata-se de coordenar as politicas de modo que se consiga integrar distintas
decisdes e acbes do governo de uma Unica visdo de conjunto e com uma clara
perspectiva de longo prazo.”(GARNIER, 2000).

Na medida em que ha um amplo conjunto de 6rgédos executando agbes de uma
mesma politica dentro de um mesmo governo e nos governos subnacionais, de acordo
com a figura 4.2, o grau de complexidade vai aumentando e com isso fica mais dificil
de ser alcancar a integracdo da politica. E exatamente isso que acontece com a
PNSAN.

Existe uma pluralizacdo interna e a fragmentacdo de perspectivas dentro do
APF. Decorrente desse quadro, ha uma intensificacdo do conflito e, em geral, um
aumento da imprevisibilidade no longo prazo e nos supostos efeitos sinérgicos de

politicas individuais quase “impossiveis” de se coordenar.

Se por um lado a CAISAN como instancia de coordenacdo do SISAN pode
reduzir a propensédo a fragmentacao das acdes, por outro sua atuacao fica limitada
pela sua posi¢cdo dentro da estrutura de governanca do governo federal. Formalmente
este 6rgdo colegiado é coordenado pelo MDS e sua Secretaria Executiva encontra-se
dentro da estrutura do Ministério. Obviamente deve haver conflitos de jurisdicao

quando se tem que coordenar 19 Ministérios. Dentro dos limites desse trabalho néo é
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possivel identificar claramente os conflitos, sendo este tema um possivel

desdobramento do estudo.

Com efeito, o arranjo institucional da PNSAN incide diretamente em sua
formulacdo e implementacdo. Certamente a estrutura e a capacidade organizacional
sdo condigbes necessérias, mas nao suficientes, para que a PNSAN seja bem
sucedida. Por haver a existéncia de dois planos estratégicos, problema ja identificado
anteriormente, pode-se afirmar que necessariamente havera disputa pelos mesmos
recursos. Esta situacao é evidenciada nos sistemas de monitoramento e avaliagao que

competem entre si.

Dessa forma observa-se que a PNSAN resulta de mais um constrangimento,
sendo as questdes institucionais tratadas até aqui apenas uma das variaveis deste
processo. A CAISAN pode funcionar como um mecanismo integrador. No entanto, da
forma como esta posicionada na estrutura do governo, seu papel limita-se a um féorum
de debate entre 6rgdos do governo federal e entre 0s governos subnacionais, além de
um mecanismo de interlocu¢cdo com a sociedade civil organizada, representada pelo
CONSEA.

A estrutura instituida para a gestdo da PNSAN representa um avanco, mas
esbarra-se na estrutura setorializada e com rotinas de trabalho, de certa forma, ja
consolidadas. A CAISAN e o CONSEA representam mecanismos de coordenacao
potentes e podem exercer um papel muito mais ativo se estiverem posicionados mais
estrategicamente dentro da estrutura administrativa do governo federal e também nos
governos estaduais e municipais. O CONSEA faz parte da estrutura da PR, mas sua
funcdo é apenas consultiva, podendo o Presidente da Republica acatar ou ndo suas

decisoes.

Ja a situacdo da CAISAN destaca a incoeréncia de suas atribuicdes instituidas
na LOSAN e o que de fato acontece na pratica. Por estar encapsulada na estrutura de
um Ministério, sua capacidade de coordenacao obviamente fica limitada. Essa questao
apresenta um indicativo de que, talvez, por quaisquer questdes politicas, ndo haja o
interesse em fortalecer esta instancia, na medida em que podera haver interferéncias
e perdas de poder de outras. No entanto, na medida em que se trabalhe com um

objetivo comum, pode-se criar meios de fortalecimento matuo.
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< Processos

As decisbes da CAISAN podem gerar convergéncia sobre as solugbes
propostas por distintos 6rgdos ou entidades vinculadas incumbidas de propor e
implementar politicas de SAN, entretanto, tanto 6rgdos centrais, quanto as demais
organizacfes que seguem suas orientacdes, aplicam as regras de forma autdbnoma,

somente considerando as decisfes da CAISAN como consultivas.

Isso pode ser identificado quando na analise do orcamento e as diferencas de

execucgao entre os diversos 0rgaos.

As trajetorias de implementacdo dos 6rgaos seguem direcionamentos
relativamente autbnomos e fragmentarios, na medida em que ainda se pautam por
visbes muito distintas de problemas e solugfes, resultando em agbes que competem
entre si formando distintas coalizées. O papel da CAISAN como instrumento apenas

consultivo exacerba esse quadro.

Uma perspectiva baseada na logica intersetorial implica mais do que justapor
projetos formulados e realizados setorialmente (INOJOSA, 2001). A analise dos dados
refor¢a a tese de que isso ainda ocorre com a PNSAN. A politica é composta por um
conjunto de outras politicas que foram elaboradas de forma setorial e que previamente
ndo houve um acordo para integra-las. Por outro lado, pressupde-se que, embora o
arcabouco juridico-formal ndo seja suficiente para promover a intersetorialidade, ja

existe um importante processo de mudancga em curso na gestdo da PNSAN.

Uma avaliagdo inicial permite perceber que, ao intencionar harmonizar
objetivos nem sempre compativeis — ou, pelo menos, ndo automaticamente
harmonizaveis os arranjos politico-institucionais em questdo acabam por trazer a tona
novas “tensdes” entre atores, estruturas e interesses. Contudo, entende-se que estas
novas tensdes sao justamente o elemento diferenciador da realizagao de politicas de
corte desenvolvimentista em contexto democratico. O contexto democratico favorece a
inclusdo de atores e interesses nos processos, € a implementacao das politicas

precisa lidar e processar os conflitos provenientes (GOMIDE e PIRES, 2013).

Pressupfe-se também que o processo € revelador de contrastes entre as

perspectivas formais e informais dos arranjos ja aqui apresentados — ou seja,
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constituem-se de atos normativos (in books) vis-a-vis suas manifestacbes na pratica
(in action). (Gomide e Pires, 2013)

propensao a integracao ou a fragmentacdo da PNSAN.

Quadro 4.4. Sintese dos fatores estruturais aplicados a PNSAN.

O quadro a seguir apresenta a sintese dos fatores estruturais que indicam a

GRUPO VARIAVEL PROPENSAO A PROPENSAO A PNSAN PROPENSAO
INTEGRACAO FRAGMENTACAO
Estratégia Plano Ha um projeto As diretrizes e os Ha a existéncia de dois
governamental nacional ou de objetivos centrais planos estratégicos -
governo expresso | de governo ndo PPA e PLANSAN. No
claramente soba | estéo claros nem PPA a SAN esta
forma de um integrados sob a pulverizada em Fragmentagdo
plano forma de um plano diversas acdes que
ndo necessariamente
estdo no programa
temético da SAN.
Estrutura Desenho A macroestrutura | Ha uma Existe uma
organizacional | esti agrupada de | pulverizacdo da macroestrutura para a
tal forma que as macroestrutura, gestdo da PNSAN
areas de com perda de instituida em lei. Este
responsabilidade supervisdo e formato propicia a | .
r . . = ntegragdo
estdo claras e sob | sobreposi¢des e integracdo. Entretanto
a supervisao do paralelismos néo- h& um trade off entre a
Presidente da claros estrutura instituida em
Republica lei e a que ocorre na
pratica.
Coordenagéo Os mecanismos Os mecanismos de | Os mecanismos de
de coordenacgao coordenacao nao coordenacao - CAISAN
conseguem logram promover e CONSEA conseguem
promover o integracgéo lateral promover um minimo
minimo de ou vertical de integracao Fragmentacéo
integragdo horizontal, mas néo
horizontal e vertical.
vertical
necessaria
Processos Autonomia Os processos Os dominios Na execugédo da
pertinentes ao institucionais sao PNSAN observa-se
subsistema de preponderantement | diversos dominios
politica e autdnomos na institucionais que
perpassam execucgdo de executam suas Fragmentacéo
diversos dominios | atividades politicas setoriais de
institucionais, forma auténoma
tornando-os
interdependentes
Integracéo Poucos Grande diversidade | Grande diversidade de
vertical e stakeholders, de stakeholders, atores. Inimeros
horizontal baixo conflito de limitagdes na dominios institucionais.
autoridade dos autoridade dos Complexas formas de
dominios dominios integragdo
institucionais, institucionais, Fragmentacéo
resultados claros demandas
e formas de conflitantes e
integragdo bem multiplas e

estabelecidas

complexas formas
de integracao
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A PNSAN, de acordo com a analise dos mecanismos estruturais, apresenta
uma importante propensao a fragmentacao. A identificacdo dos fatores destacados no
quadro acima oferecem um diagnostico capaz de fornecer pistas para minimizar todo
esse contexto de fragmentacao, buscando um minimo de integracao capaz de colocar
a PNSAN como referéncia na integracdo de politicas altamente complexas e

intensamente intersetoriais.

Nao basta apenas lidar com a estrutura. A estratégia € igualmente e
potencialmente capaz de levar a PNSAN a uma situacao de integracao. O ideal é que
exista apenas um instrumento de planejamento estratégico. A existéncia de planos
especificos para politicas especificas demonstra que o PPA ndo consegue ainda suprir
todo o conjunto de solugdes para a multiplicidade de problemas com que as politicas
tém que lidar. Dai a elaboragdo de inUmeros planos tanto no governo federal quanto

nos governos subnacionais.

Igualmente, processos coordenados sdo necessarios quando se deseja
alcancar um minimo de integracdo. O fato é que demandas conflitantes, decorrentes
de um amplo processo democratico, o que € um fator positivo e legitimo,
complexificam o0s processos, normalmente com muitos atores e instituicdes
envolvidas. Nesse ponto a PNSAN nao foge a essa caracteristica e um ator importante
essencial nesse processo de articulagdo pode ser a CAISAN funcionando em um locus

institucional estratégico.

< INTEGRACAO DA PNSAN

As visOes e estratégias sao apenas pré-requisitos basicos para a coordenacao,
consisténcia e coeréncia de uma politica publica. Uma politica coerente pode
apresentar um grau satisfatorio de integracdo. Mas quando se trata de politicas
complexas com nivel exacerbado de detalhes, sdo necessarios mecanismos

especificos para integrar os diversos objetivos, metas e iniciativas.

O nivel politico é responsavel por identificar questbes de politicas, elaborar
estratégias, ajustar objetivos e prioridades, formular respostas, alocar recursos, fazer
julgamentos sobre resultados e adequar as politicas de acordo com as necessidades.
Por isso alcancar a coeréncia depende muito dos processos politicos, que ndo séo
muito  previsiveis. Conseguir a coeréncia de politicas publicas serd,

conseqglentemente, mais do que uma tarefa puramente técnica.
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e COORDENAGAO E CONSISTENCIA

A CAISAN é o mecanismo formal de coordenacdo da PNSAN dentro do
governo. Na pratica, como comentado anteriormente, isso ndo acontece,
principalmente por sua localiza¢do ndo estratégica dentro da estrutura administrativa
do governo federal. A Camara tem funcionado mais como um conselho consultivo do
gue como uma instancia de tomada de decisédo e capaz de dar maior consisténcia e

coeréncia a politica.

Considerando a estrutura do SISAN, essa instancia também deve ser replicada
nos niveis subnacionais para garantir a coordenacao vertical ou intergovernamental.
As CAISANs dos entes subnacionais ainda se encontram em processo inicial de
instituicdo, considerando que estados e municipios devem aderir ao Sistema
assinando, deve existir um acordo de pactuagdo com o governo federal. A CAISAN
Nacional e seus congéneres subnacionais servem para reunir os diferentes setores e

interesses precipuamente para a tomada de decisdes finais.

Com relagédo aos mecanismos de coordenacgdo vertical, eles existem também
para garantir o nivel desejado de consisténcia dos trés niveis de governo (Unido,
estados e municipios). Isso particularmente, no caso do Brasil é crucial, ja& que os
governos subnacionais sdo dotados de independéncia administrativa e politica,
exigindo formas amplas de pactuacéo e o processo € mais tenso quando se lida com a
PNSAN.

A questdo a ser colocada € se estas instancias contribuem efetivamente para a
solucdo coordenada de conflitos dentro da PNSAN. Nesse ponto, a pesquisa realizada
neste estudo ndo permite responder a tal pergunta. A resolucdo de conflitos pela
CAISAN carece de uma andlise mais aprofundada, possivelmente um estudo
qualitativo com realizacdo de entrevistas com atores-chave e andlise das atas das

reunioes do Pleno Executivo da CAISAN.

De qualguer modo e como j& explicitado neste trabalho, nem a estrutura,
apesar de importante, nem a estratégia se constituem em condi¢do suficiente para
garantir o éxito da coordenacdo e da consisténcia. A coordenacdo eficaz requer
processos eficazes. A questdo importante a ser destacada é que mecanismos formais
de coordenagdo ndo requerem, necessariamente um sistema altamente complexo de

tomada de decisdo. Pelo contrario, quanto mais simples, mais efetivo.
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Uma tendéncia geral no setor publico € a exigéncia de uma crescente
especializagdo organizacional, além de uma ampla delegacdo de autoridades e
criacdo de entidades independentes. Essa tendéncia justifica-se pela necessidade de
lidar com questdes emergentes e complexas. Essa crescente necessidade de

conhecimento especializado levou a fragmentacdo dentro das organizagbes do
governo com diferentes processos de coordenacao.

Nesse ponto hd um novo trade off. Se por um lado, a intersetorialidade surgiu
para atender as demandas complexas exigindo uma necessaria integracdo das
politicas e agBes governamentais, por outro a necessidade crescente de conhecimento
especializado levou ao aumento da fragmentacdo, reduzindo seu desempenho em
processos de coordenacdo e alcance de consisténcia dentro da politica. Quando se
trata de questdes complexas e transversais, a capacidade do governo de fornecer

solucdes adequadas aos problemas é cada vez mais testada.

Enquanto a descentralizacdo e a transferéncia de responsabilidades ocorrem
em diversas instituicdes do governo, mecanismos como a criagdo de uma instancia de
coordenagdo sugerem que um “centro mais forte" garantira a coordenagdo efetiva e
melhor consisténcia das politicas. A CAISAN poderia exercer esse papel, caso nao

estivesse com seu papel tdo reduzido em fungéo de sua localizag&o institucional.
e COERENCIA

Com relacdo a coeréncia, é particularmente dificil sua abordagem no caso de
problemas complexos como é a garantia de SAN da populacdo. Uma abordagem de
coeréncia necessariamente exige que se va além das praticas usuais de coordenacgéo

(primeiro estagio para o alcance da integracdo).

O conceito de coeréncia é diferente dos conceitos de coordenacdo e de
consisténcia. No capitulo 2, em sintese, destacou-se a coordenagcdo como sendo um
processo formal de formulagéo de politicas conduzido dentro do aparelho do governo.
Ja a consisténcia como sendo o0 processo que assegura que 0s objetivos das politicas

sejam atingidos e que ndo sejam contraditérios.

“A coeréncia assegura a promocdo sistematica de acdes mutuamente
reforcadoras realizadas pelos atores governamentais e ndo-governamentais visando
criar e manter sinergias para atingir o objetivo definido.” (MARTINS, 2003, grifo do

autor).
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Uma das conclusdes deste trabalho é que as solugcdes puramente
organizacionais podem ser Uteis mas ndo sao suficientes para o alcance da coeréncia.
Requer-se uma reengenharia das instituicbes e uma capacidade de aproveitar melhor
as ferramentas de coordenacgédo de politicas para monitorar a integracao destas.

Deve-se também destacar que o impacto da criagdo de novas instituicdes
depender4d de como o novo O6rgdo estd posicionado estrategicamente no sistema
administrativo. E interessante notar que geralmente leva um certo tempo para uma
instituicdo nova tornar-se operacional e esse fator ndo deve ser subestimado. Este € o

caso da CAISAN, criada em 2006, mas que somente passou a funcionar em 2008.

Com relacdo ao orgamento, embora seja um instrumento, evidenciado pelos
dados, que prescinde quase que totalmente da estratégia, possui capacidade
moderada de promover a coeréncia pelo fato de sua aprovagdo ocorrer anualmente,
por meio da LOA e nao permitir realizar a gestdo efetiva dos gastos para os
programas, acoes e projetos dispostos no PPA, ja que seu horizonte temporal é de

curtissimo prazo.

O processo orgcamentério reflete as prioridades do governo para determinados
temas. O controle do processo esta sob a responsabilidade do MF e MP, levando a
uma tendéncia amplamente verificada para a politica econdmica. Entretanto, dada a
sua natureza central no processo de formulacdo de politicas, o processo orgcamentario
poderia desempenhar um papel maior na integracdo de objetivos mais abrangentes.
As andlises realizadas ndo apontaram nesse sentido, pelo contrario, detectou-se que o

orgamento € um mecanismo independente.

Uma outra implicacdo da coeréncia é que a qualidade da interacao entre
diversas organizagOes seja eficaz. Ao tentar fazer com que diversas organizacdes
trabalhem juntas e bem, a inércia de préticas ja estabelecidas na subcultura de uma
organizacdo deve ser levada em conta. Ao mesmo tempo, o fato de que alguma
mudanca decisiva pode ocorrer devido a agenda interna de uma organizacdo, o que
afetaria a coeréncia de todo o processo de interacdo, também deve ser levado em

conta.

A tendéncia geral de transferéncia de responsabilidades ao nivel subnacional
geralmente € motivada por uma combinagdo de interesses politicos e preocupacdes
com a eficiéncia. Embora a descentralizagdo possa ter contribuido para a promocao
de inovagdes nas politicas e para melhorar a efetividade, ela também criou uma série

de desafios, dos quais as questdes fiscais e de coordenacéo séo as mais urgentes.
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Alcancar a coeréncia parece ser um processo que envolve, por um lado,
instrumentos especificos para melhorar a coordenacéo e, por outro, a consisténcia das
politicas selecionadas. As ferramentas precisam ser aplicadas as politicas com
cuidado para evitar que uma politica possa comprometer a efetividade de outra.

Para ser efetiva, a coeréncia requer a promocdo de mudancas
comportamentais dentro do governo. Isso se torna possivel através de um
compromisso com a melhoria dos métodos de gestdo de conhecimento, inclusive
através de uma interacdo mais aberta com a sociedade civil. O grau de consisténcia
existente ha PNSAN se deve, principalmente, pela ampla participacdo da sociedade
civil no processo de discussédo e formulacdo da politica e também pelo importante
papel do CONSEA, como mecanismo coordenador e garantidor da integracdo da

politica.

Por fim, a avaliacdo critica da formulagdo de estratégias setoriais e de sua
implementacéo consiste em um ferramenta para o alcance de coeréncia e um minimo
de integracéo. Quando um objetivo de politica se transforma numa prioridade nacional,
€ essencial que a execucdo da estratégia seja monitorada por uma instituicdo com
ampla jurisdicdo e com localizacdo institucional estratégica, atuando como um

“catalisador".
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CAPITULO 5 CONCLUSAO

Ao longo dos capitulos deste trabalho procurou-se identificar os limites e
desafios para a gestdo intersetorial das politicas publicas com um foco mais apurado
para a PNSAN. O diagnéstico da situacdo de fragmentacdo ou integracdo € essencial
e ndo se esgota neste estudo, pelo contrério, aponta para o desenvolvimento de novas
pesquisas aplicadas a outros campos de politicas publicas, visando a apresentacao de
modelos mais propicios a integracao.

As principais questdes que provocaram este estudo foram: 1- De que forma se
d4 a gestdo intersetorial da politica de SAN? 2- Como, dentro da estrutura
administrativa do Estado brasileiro, € possivel desenvolver ac¢des intersetoriais que

consigam incluir toda a multidimensionalidade da tematica da SAN no Brasil?

A apresentagdo e analise feita até aqui tentou responder a estas perguntas,
nao tendo a pretenséo de, a partir do estudo da PNSAN, prover algum padrdo para as

demais politicas.

A construgcdo de uma politica integrada de governo permanece como um
desafio. Deve-se considerar as dificuldades de articulagdo de diversos ministérios,
além das estruturas dos 6rgdos subnacionais. Um desses desafios consiste na
articulagdo e no aproveitamento de potenciais sinergias, ganhos de escopo e de
escala entre politicas sociais diferentes, mas que, por pertencerem a um mesmo
sistema em estruturacdo, devem estar integradas para melhor atender a seus

destinatérios e evitar duplicidade de procedimentos e multiplicagéo de custos.

A CAISAN é um colegiado potencialmente capaz de promover a coordenacao e
consisténcia da PNSAN. O desafio de resolver conflitos entre 19 ministérios e entes
federados é de grande escopo. Por ser uma estrutura recente, em processo de
implementagéo, principalmente nos governos estaduais e municipais, deve enfrentar

dificuldades inerentes a um processo novo e inédito.

O CONSEA, como um Conselho suprassetorial, tem a possibilidade de
interferir nas dindmicas setoriais como um mecanismo coordenador e esta atuacdo é
potencializada por sua vinculacdo a Presidéncia da Republica, o que caracteriza
desempenho privilegiado e diferenciado deste espagco na promocdo da

intersetorialidade.
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A PNSAN estruturou-se como politica publica possivelmente de forma mais
integrada no territério, (mais estudos sobre a implementacdo de politicas nos
municipios, onde a realidade acontece, devem ser realizados), e pulverizada
administrativamente dentro do governo federal. Tanto a estrutura territorial/local,
gquanto a estadual e a nacional integram um mesmo sistema, mas apresentam
caracteristicas muitas vezes contraditorias. Fatalmente havera problemas de

coeréncia decorrentes do modelo federativo brasileiro.

Mecanismos para antecipar, detectar e resolver conflitos entre as politicas no
inicio do processo de formulagéo e implementacdo ajudam a identificar inconsisténcias
e reduzir a incoeréncia. O processo decisério deve ser organizado para alcancar a

conciliacdo efetiva entre as prioridades nas politicas e os imperativos orcamentarios.

Manter um nivel suficiente de coeréncia nas politicas € um objetivo que deve
ser considerado caso a caso. Apesar de alguns estudos na literatura, ndo ha nenhum
"modelo" ou padrao que ajude a definir o nivel ideal de coeréncia a ser aplicada em
todas as circunstancias. Varios mecanismos que contribuem para a coeréncia nas
politicas podem ser destacados: integracdo das politicas através de ferramentas
orcamentarias, avaliacdo direcionada das politicas e avaliagdo de impacto. Todos
contribuem para melhorar a coeréncia de politicas especificas e podem ajudar a

garantir que as escolhas e as praticas sejam mais coerentes.

Algumas das barreiras a coeréncia derivam do fato de que € um desafio
técnico alcancar a coeréncia de processos e instituicdes governamentais. Isso resulta
da dificuldade de avaliar a coeréncia nos processos das politicas e de provocar
mudancas organizacionais. Realmente ndo é um processo trivial. Mudancas em
processos assim como em instituicdes requerem um grande esforgo para lidar com a
memoria institucional, a trajetéria dessas organizac6es (path dependence), valores e

ideias.

O PPA constitui-se em um projeto ambicioso cujo enfoque visa submeter todas
as acOes de governo a uma formatagdo padronizada. Entretanto, a categoria
“Programa” é cheia de ambiguidades e a légica dos “Programas”, na maioria dos
casos, € incompativel com a das organizagbes reais e com as pressdes

or¢camentarias.

A padronizacdo esperada no PPA ignora as diferengas entre as organizacdes

quanto aos objetivos e presume que a melhoria do desempenho € o produto da
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aplicacdo de uma férmula padrédo. Ela pulveriza a distribuicdo dos recursos e nao

sinaliza claramente as reais prioridades do governo.

O modelo de gestdo do novo PPA, recentemente estabelecido, avanga no
tratamento de questbes intersetoriais, mas deixa pendente a questdo da
intersetorialidade da SAN reproduzindo lacunas das abordagens anteriores. A nova
metodologia do Plano, aparentemente, ainda n&o obteve o alcance do qual necessita
uma politica altamente intersetorial como a PNSAN, na medida em que os arranjos de

“gestao” do PPA continuam a reproduzir a I6gica “autbnoma” de cada 6rgéo setorial.

Ainda persiste a predominancia do racionalismo or¢gamentério em detrimento
de uma proposta de planejamento in books. O plano exerce pouca influéncia para a
orientacdo estratégica do orcamento, sendo seriamente questionada na literatura a

sua real utilidade.

Y

O detalhamento excessivo do PPA obedece a estrutura orcamentaria. Isso
porque o PPA ndo se restringe a apontar diretrizes, objetivos e metas organizadas por
meio de programas, mas discrimina inclusive as acOes orcamentarias e nao-
orcamentarias com previsdo de recursos. Essa estrutura desvia a discussao
estratégica de planejamento, essencialmente politica, para um enfoque técnico-
or¢camentario. Na pratica, o PPA foi incorporado a dindmica orcamentaria, tornando-se

pouco capaz de orienta-la.

Em meio a fragmentada estrutura estatal do pais, o processo de
implementacé@o de uma gestao intersetorial tem demonstrado éxito discreto e ainda ha
um longo caminho a ser percorrido em direcdo a um planejamento governamental que
integre o orcamento das agdes a gestdo da PNSAN. H& o desafio de construgao de
um or¢camento pactuado entre os setores, que seja integrado a gestdo e ao

monitoramento da politica.

Para o alcance da integracdo nas politicas € necesséria a estreita articulacao
entre planejamento, orcamento e programas. No caso da PNSAN, essa coordenacao €
essencial e vital para a efetividade da politica. Certamente, o novo modelo do PPA
amplia os mecanismos para a gestdo das politicas, dos programas e do plano, no
entanto, aponta para a necessidade de serem promovidas mudancas na gestdo das
organizacdes publicas, buscando envolver dirigentes e equipes de todos os 6rgéos e
de entidades da APF.
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Para concluir esse trabalho € importante lembrar que a intersetorialidade como
modelo de gestao de politicas publicas € uma proposta bastante recente e ainda em
construcdo e implementacdo. Outros estudos devem ser realizados, lembrando que
este trabalho ndo teve a pretensdo de esgotar o debate sobre o assunto, mas iniciar
um método de diagndstico das possiveis causas da fragmentacao de politicas a fim de
suscitar, aos que trabalham no governo, algumas solugbes potenciais que agreguem
valor a gestéo intersetorial, além de trazer para o campo académico a discussao sobre

este novo formato de gestéo de politicas publicas.
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