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Introdugao

A referéncia sistémica nas questoes alimentares é amplamente utilizada
para tratar de diferentes escalas espaciais e populacionais, coordenagio e co-
municagao de diferentes atores politicos e estratégias de desenvolvimento, seja
o sistema agroalimentar mundial (McMichael, 2016), os sistemas agroali-
mentares localizados (Boucher, 2012), os sistemas alimentares descentraliza-
dos nas localidades (Maluf, 2021; Burlandy ez al., 2006) ¢ o sistema alimentar
familiar (Fréguin-Gresh; Cortes, 2020).

Esse pressuposto sistémico orienta a politica brasileira de seguranca ali-
mentar e nutricional, que propée mecanismos para coordenagio do siste-
ma, tais como o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
(Consea) e a Camara Intersetorial (Caisan) (Brasil, Losan, n° 11.346). Estes
mecanismos visam articular quatro conceitos-chave em contexto de descen-
tralizagdo da seguranga alimentar e nutricional: a intersetorialidade, a insti-
tucionalidade, a equidade e a sustentabilidade — a intersetorialidade e a insti-
tucionalidade se referem a mecanismos de aproximagao e concertagio entre
diferentes setores que tratam da alimentagao (satde, agricultura, educagao
etc.); a equidade busca promover a igualdade do acesso entre os diferentes
grupos sociais envolvidos na questio alimentar; a sustentabilidade remete a
questao ambiental, mas também politico-social, mecanismos de emancipagao
e desenvolvimento das capacidades dos grupos sociais e da continuidade no
tempo das agdes e politicas ptblicas (Maluf; Reis, 2013).

De modo geral, a perspectiva sistémica desafia a formula¢ao, implementa-
¢a0 e monitoramento de politicas publicas de soberania e seguranca alimentar
e nutricional. Por exemplo, no campo das politicas alimentares se reconhe-
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cem limitagées no modelo de politica puiblica de cima para baixo (top-down),
desde sua elaboracao, implementagao até o monitoramento, e ocorre a valo-
rizagdo das agoes de baixo para cima (botom-up), que articulam os diferentes
atores politicos e diferentes instAncias politico-administrativas (local, regional
e nacional). Além disso, é importante incorporar o cardter aberto do sistema,
para “organizar e monitorar a¢oes e politicas publicas, dos diversos setores
governamentais e no governamentais, articuladas em uma politica (nacional,
estadual ou municipal)” (Maluf; Reis, 2013, p. 59).

A literatura sobre politicas de soberania e seguranga alimentar ¢ diversa,
e conceitos do campo de politicas publicas como concerta¢io, coordenagio,
cooperagio, intersetorialidade, integragdo, governanca e transversalidade sao
mobilizados frequentemente (Burlandy, 2009; Avila; Caldas; Assad, 2013;
Bonduki, 2017; Zimmermann; Eleuterio; De La Pena Garcia, 2021; Moraes;
Machado; Magalhaes, 2021). Embora esses estudos apresentem debates de
extrema relevincia e reflexdes profundas, por vezes estes conceitos sio utili-
zados isoladamente ou como sin6nimos, e nem sempre fica clara a diferenca
entre si, seus limites e possibilidades. No Brasil, ainda s3o escassas as andlises
em que se exploram diferencas em torno destas abordagens para pensar as
politicas alimentares, embora encontremos estudos no campo das politicas
sociais (Marcondes; Sandim; Diniz, 2018; Bichir; Canato; Stephanelli, 2017).

Em funcio dessa lacuna, este capitulo propée uma revisao em torno do
campo de politicas puablicas e dos conceitos-chave como concertagio, coor-
denagao, cooperacio, intersetorialidade, integracio, governanca e transver-
salidade, para refletir sobre as suas contribuicoes para a andlise das politicas
alimentares, sobretudo, porque implicam algum tipo de participacio social.
Ademais, busca analisar o caso do Brasil, que instituiu a Lei Orgénica de
Seguranga Alimentar e Nutricional (Losan), em que descreve o papel do Con-
sea e da Caisan para garantir o bom funcionamento do Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (Sisan).

A metodologia empregada ¢é a revisao bibliogrifica e documental, rea-
lizada entre 2021 e 2022, contemplando parte das atividades de estudo de
p6s-doutorado (ver Introduc¢do do livro), em que se discute os sistemas ali-
mentares sustentdveis e politicas ptblicas relacionadas. Neste sentido, foram
pesquisados diferentes autores internacionais referéncia de bases conceituais
sobre o tema em tela, ademais de autores brasileiros que tratam do Sisan.

O capitulo estd organizado em quatro se¢oes com esta introdugao. A pri-
meira discute a natureza sistémica da questao alimentar e politicas alimenta-
res. A segunda trata do campo das politicas putblicas e os instrumentos que
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discutem a intera¢do entre politicas pablicas. Na terceira se¢do, é apresentada
uma sintese das contribuigdes possiveis dessas abordagens, conceitos para as
politicas de soberania e seguranca alimentar. Na sequéncia, tém-se as consi-
deragoes finais e as referéncias bibliogréficas.

A natureza sistémica da questao alimentar e as politicas piblicas

O livro O sistema alimentar mundial — conceitos e métodos, andlises e dini-
micas, de Jean-Louis Rastoin e Gérard Ghersi (2010), é uma importante refe-
réncia para a discussdo da natureza sistémica da questao alimentar. Conforme
os autores, o termo “sistema alimentar” aparece pela primeira vez nos tratados
de economia alimentar de Malassis (1979), inicialmente utilizado como um
conceito geral, sinalizando a diversidade de interacoes caracteristicas do com-
plexo agroindustrial. Para Malassis, conhecido como fundador da economia
alimentar, o sistema alimentar é: “a forma como os homens se organizam, no
espago e no tempo, para obter e consumir seus alimentos” (Malassis, 1994
apud Rastoin; Ghersi, 2010, p. 3). Nos anos de 1980, a partir da mobilizagao
de diferentes disciplinas (Biologia, Sociologia, Economia, Geografia, Admi-
nistragio etc.), em vista a superar os debates quantitativos para cdlculos e
andlises estatisticas de consumo alimentar, a abordagem sistémica ganhou
espago no campo da alimentagao. Buscava-se compreender suas varidveis de
entrada e saida, os determinantes de sua dinidmica e as estratégias utilizadas
pelos atores politicos envolvidos (Rastoin; Ghersi, 2010). Assim, a defini¢cao
de sistema alimentar estabelecida é:

uma rede interdependente de atores (empresas, institui¢oes financei-
ras, organismos publicos e privados), localizada em um dado espaco
geogrifico (regido, Estado, espaco plurinacional), participando direta-
mente ou indiretamente da criagcdo de fluxos de bens e servicos orien-
tados versos a satisfacio de necessidades alimentares de um ou mais
grupos de consumidores locais ou no exterior do espago analisado.
Esta defini¢ao implica trés referenciais: morfoldgicos (os atores consti-
tutivos), espacial (zonas geograficas de atividade interna/externa) e di-
namica (origem e circulagio de fluxos de bens e servigos alimentares).
(Rastoin; Ghersi, 2010, p. 19, tradug¢io nossa)

Basicamente, nota-se trés elementos centrais: os atores e instituicoes; a espa-

cialidade; e a dindmica do funcionamento do sistema. Ou seja, sa0 componen-
tes do sistema os fluxos de interdependéncia e os mecanismos de coordenacio,
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que ocorrem de maneira integrada, interna e externamente, jd que a questao
alimentar se manifesta em diferentes escalas, em que interagem diferentes as-
pectos e diferentes atores econdmicos e sociais (Maluf; Reis, 2013). Dito de
outra forma, os fluxos alimentares sao desenhados diante dos “circuitos pelos
quais caminha o alimento (e a 4gua), considerando-se a producio, a distribui-
G40 € 0 acesso, 0 consumo, sua adequacio cultural e sua utilizacio bioldgica nas
localidades” (Maluf; Reis, 2013, p. 49), que leva em conta as complexidades
bioldgicas, econdmicas e sociais, tornando mais evidente o papel alimentar e
nutricional dentro dos processos humanos, e o tema alimentar “como detona-
dor de dinimicas transformadoras” na sociedade (Maluf; Reis, 2013, p. 49).

Rastoin e Ghersi (2010) destacam a necessidade de coordenacio do sis-
tema ocorrer a partir da fungao de consumo e nao pela fun¢io de produgio,
o que exige uma dupla coordenacio: vertical (cadeias) e horizontal (espago).
Os autores ainda explicam que o desenvolvimento de pandemias animais em
escala global (gripe avidria), riscos climdticos e patolégicos que ameagam a
produgao agricola, bem como as crises alimentares e as diferencas de contexto
entre os paises do ponto de vista de seguranca alimentar, incentivam o esta-
belecimento de uma coordenagio internacional para a questio alimentar, na
perspectiva do compartilhamento de poderes dentro do sistema alimentar.
Eles evocam a governanca alimentar (Rastoin; Ghersi, 2010).

Nesta situa¢do, a concepgao e a aplicacio de politicas alimentares equita-
tivas e operacionais exigem quatro condigdes: i) que todos os atores (incluindo
os representantes dos consumidores) sejam organizados e disponham de in-
formagoes confidveis e simétricas; ii) que existam féruns de debate que ret-
nam esses atores sem exce¢o e de forma equilibrada; iii) que esse debate leve
a constitui¢ao de institui¢oes, no sentido de regras compreensiveis, ou seja,
apropriadas por operadores de todos os portes; e iv) que exista um mecanismo
de controle e san¢do independente e ativo (Rastoin; Ghersi, 2010).

Nio muito distante destas reflexdes estd a abordagem dos sistemas agroa-
limentares localizados (Sial), em que se d4 énfase as agroindustrias rurais e aos
arranjos produtivos e comerciais dos alimentos. Surgida no final dos anos de
1990, a abordagem Sial considera o local como porta de entrada para a promo-
¢ao de processos de desenvolvimento e elaboragdo de projetos e politicas publi-
cas, centradas na relacio territério-atores-produto (Boucher, 2012). O debate
do Sial incorporou discussoes sobre economia de proximidade, economia de
organizagdes e institui¢oes e reconheceu o papel fundamental da agao coletiva.
Em relagao as politicas publicas, essa abordagem destaca o papel do Estado
na criagdo e ativagio de mecanismos de coordenagao dos atores envolvidos no
sistema, sendo a governanca local primordial para que ocorra um efeito sinér-
gico das politicas puablicas. Pois, segundo Silva, Balem e Silveira (2015, p. 315),
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os avangos estao amparados 4 capacidade de obter informagdes, coor-
denar acoes, fazer aliangas, articular politicas publicas, criar regras e
construir novas normas de relacio produtores-consumidores focado
no consumo local, articulando/enlagando os atores sociais vinculados
ao desenvolvimento rural.

No estudo de Burlandy ez a/. (20006), sobre sistemas locais de seguran-
¢a alimentar e nutricional, nota-se a problematiza¢io do componente da in-
tersetorialidade nas politicas ptblicas. Para esses autores, o desenho de uma
politica de seguranca alimentar e nutricional “é por principio, supra-setorial
(situado acima dos setores) e, portanto, norteia a implementac¢io de acoes
setoriais a partir de uma compreensao integrada da questao alimentar e nu-
tricional.” (Burlandy ez al., 2006, p. 23). Neste sentido, os setores envolvidos
precisam atuar de forma integrada, para combater os fatores determinantes da
inseguranca alimentar e nutricional de uma populagao, que, por sua vez, sio
de natureza distinta, econdmica, psicossocial, ética, politica, cultural etc. Para
tanto, é necessdria a coordenagio e articulagdo entre setores da politica de
seguranca alimentar e nutricional (de forma multissetorial e intersetorial), vi-
sando potencializar os recursos existentes que estao dispersos nos vérios seto-
res de governo. Inspirado na perspectiva proposta por Burlandy ez a/. (20006),
ao conceitualizar os sistemas agroalimentares descentralizados, Maluf (2021)
ratifica a importincia de mecanismos para coordenar as politicas publicas, as
tensoes e conflitos entre os componentes dos sistemas, em diferentes escalas:

...alguns espagos e mecanismos podem ser especificos ou princi-
palmente dedicados & dinimica sistémica com repercussio nacional
(agéncias reguladoras, comités intersetoriais ou temdticos e cAmaras,
conselhos de participacio social) ou de 4mbito internacional (regula-
mento internacional). Enquanto isso, em espagos e mecanismos lo-
cais, a coexisténcia de dinAmicas deve ser identificada, especialmente
quando abordam escolhas e estratégias entre agentes em escalas me-
nores que diferem dos fatores dominantes de grande escala de algum
modo. Participagio de entidades e movimentos sociais diretamente
engajados nas atividades de producio e comercializagio ¢ uma forte
expressao da politica alimentar neste nivel e afeta o formato e a func¢io
de vérios mecanismos de coordenagio, particularmente em contraste
4 dinAmica dominante. Esse quadro se completa com as relagdes mais
estreitas entre essas entidades e organizagoes, juntamente com as da
iniciativa privada, reparti¢des governamentais, e consequentemente
com a implementagio de politicas ptblicas e mecanismos que apoiem
ou regular suas atividades. (Maluf, 2021, p. 11, tradugdo nossa)
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Como ¢ possivel perceber, existe um importante acimulo de reflexées
sobre a natureza sistémica da questio alimentar e politicas vinculadas. Si-
multaneamente essas reflexdes suscitam um conjunto significativo de desafios
para a operacionalizagio de um sistema de seguranca alimentar e nutricional,
em termos de escala e escopo.

O campo de politicas piblicas e os conceitos que tratam da
interacao de politicas publicas

O campo das politicas publicas surge nos anos 50 nos Estados Unidos,
dentro da disciplina de Administra¢do Publica criada ainda no final do século
XIX, marcado por certa separagao entre administragao publica e politica, a
partir de uma perspectiva racional (Farah, 2011). No inicio dos anos de 1970,
com a emergéncia de estudos sobre implementagao, reflexées sobre as ideias e
interesses dos governos, instituicoes e o papel dos policy makers na execugao
das politicas ganham espaco na andlise das politicas publicas (Stoker, 1993).

As teorias sobre implementagao sio conhecidas por promoverem a inter-
secgdo entre a teoria politica e administragdao publica. Piilzl e Treib (2007)
distinguem trés geracoes de pesquisas. A primeira geragdo surge como reagio
a crescente preocupa¢do em torno da eficicia de programas e politicas pabli-
cas, deslocando a centralidade do tema da decisio politica. A segunda geragio
apresenta e aprofunda os debates sobre as teorias de abordagem top-down e
bottom-up e as limitacoes destas teorias na execugao hierdrquica de intengoes
politicas definidas centralmente, que abrem espago para a discussio sobre o
papel dos burocratas de nivel de rua (Lipsky, 2019). A terceira geragao buscou
preencher a lacuna presente nas abordagens anteriores, a partir de hipdteses
verificdveis empiricamente, marcada nio apenas pelas contribuigoes tedricas
dos Estados Unidos, mas também de tedricos europeus, que agregaram estu-
dos sobre a integragdo dos Estados em seu continente (Piilzl; Treib, 2007).

As reflex6es sobre implementagiao compoem o alicerce para os diferentes
conceitos que buscam compreender a inter-relagao entre as politicas pablicas
e atores politicos. Trata-se em particular dos conceitos de cooperagio, coor-
denagio, concertagdo, governanga, intersetorialidade/integragao e transver-
salidade. Mas qual o significado destes conceitos? Quando surgem? O que
os distingue? No quadro abaixo (Quadro 1), apresenta-se uma sintese desses
conceitos e seus significados a partir de alguns autores selecionados, basica-
mente as principais referéncias em cada tema.
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Conceitos

Significado

Cooperagao

“Por cooperagio se entende a disposi¢io a se adaptar o programa [a
politica publica] para atender preocupagées de outros participantes na
implementacio” (Stoker, 1993, p. 385).

Coordenagao

“... necessidade de assegurar que as vdrias organiza¢des — publicas e
privadas — encarregadas de fornecer politicas pablicas trabalhem em
conjunto e nio causem redundéincia ou lacunas na oferta de servigos”
(Peters, 1998, p. 5).
“Processo que gera sinergia entre as agdes e recursos dos vérios
envolvidos em um campo especifico da gestao publica, construindo
(ou reconstruindo) um sistema de regras do jogo, formal e informal,
através quais os atores implicados encontram fortes incentivos para
cooperar, além de seus interesses ¢ ideologias particulares, geralmente
em conflito” (Repetto, 2005, p. 2).
“...a organizagao de todas as atividades, com o objetivo de alcancar
consenso entre individuos e organizagées para atingir os objetivos de

um grupo” (Souza, 2018, p. 16).

Concertagao

“...discussbes em nivel nacional entre representantes do governo
e representantes do empregador e/ou sindicato confederagoes que
levam a acordos sobre politicas publicas, ou seja, a compromissos
governamentais de adotar politicas particulares, em oposicdo a
discussdes que nao levam a tais compromissos: o foco estd na co-
determinagao da politica publica, em oposi¢do & mera consulta. Mais
especificamente, o objeto de interesse é a concertagao de politicas em
uma ampla gama de politicas ptblicas...” (Compston, 2003, p. 4).

Governanga

“...todas as atividades de atores sociais, politicos ¢ administrativos
que podcm ser vistas como esforcos intencionais para orientar, dirigir,

controlar ou gerenciar as sociedades (setores ou segmentos). [...]
As formas sécio-politicas de governo em que o puiblico ou os atores
privados nio agem separadamente, mas em conjunto, em combinacao,
em arranjos ‘co’. Os aspectos interativos dessas formas sio muito

importantes” (Kooiman, 1993, p. 2).

Intersetorialidade
/Integragao

“A intersetorialidade remete a integracdo de diversos setores,
principalmente, mas nio exclusivamente, governamentais,
visando a solucionar problemas sociais complexos e multicausais, e
implica relagoes de colaboragdo claramente nao hierdrquicas e nio
contratuais.” (Cunill-Grau, 2005, p. 1).
“A integragdo constitui a base da intersetorialidade, pressupondo
que uma compreensio mais ampla do fenémeno da pobreza e da
vulnerabilidade social requer algo mais do que uma simples conexdo
ou agregacio de setores governamentais entre si e destes com outros
setores” (Cunill-Grau, 2014, p. 12).
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Conceitos Significado

“A transversalidade é um conceito e um instrumento organizacional
cuja fungio é dotar as organizagoes de capacidade de atuagio em
relagdo a algumas questdes para as quais a organizagio cldssica nio ¢
adequada. [...]. A transversalidade tenta dar respostas organizacionais

. a necessidade de incorporar temas, visoes, abordagens, publicos,
Transversalidade o ]
problemas objetivos, etc. as tarefas da organizagio que nio se
enquadram em apenas uma das estruturas organizacionais verticais e,
também, procura que todas essas estruturas verticais compartilhem

sinergicamente a consecug¢io de um objetivo comum que nio ¢é

especifico de cada uma delas em particular” (Serra, 2005, p. 3).

Quadro 1. Conceitos e significados
Fonte: Elaboracao dos autores — trechos com traducao nossa.

De modo geral, estes conceitos comegam a circular a partir dos anos de
1980, em meio a terceira geragao de pesquisas sobre implementagao de politicas
publicas. No inicio dos anos 90, Robert Stoker (1993) produz o documento
intitulado “Um marco de andlise para o regime de implementagao: cooperagio
e reconcilia¢io entre os federalistas imperativos”, em que destaca a relevincia da
coopera¢io para adaptagoes necessdrias no processo de implementagao de uma
politica publica, o que chama de federalismo cooperativo. A cooperagio repre-
senta o envolvimento de atores politicos em determinadas politicas publicas,
mas sem implicar uma autoridade (Gontijo, 2012), dito de outra forma, a “coo-
peragdo ¢ uma agdo discriciondria e voluntdria dos individuos para um trabalho
conjunto visando ao beneficio muituo” (Souza, 2018, p. 16).

A coordenagao de politicas ptblicas tem sido debatida com profundidade
desde meados dos anos de 1990, sendo entendida como complexa, podendo
ocorrer em diferentes fases do ciclo de uma politica publica, seja na formu-
lagio ou na implementagio (Souza, 2018). O documento seminal sobre o
tema, intitulado “Gerenciamento horizontal do governo — a politica de co-
ordenagdo”, foi elaborado por Guy M. Peters (1998), a partir de entrevistas
com burocratas da Austrdlia, do Canadd e do Reino Unido, em busca de
responder como alcangar a coordenac¢ao de politicas publicas. A coordenagao
implica hierarquia, sendo entdo a “coordenagio tipica das relagdes intragover-
namentais (coordenagio horizontal) e a cooperagdo intergovernamentais (co-
ordenagao vertical)” (Souza, 2018, p. 44). Ou seja, a coordenagdo pressupoe
uma estrutura posicionada sobre/acima dos atores que participam da politica
publica, com autoridade de mando (Gontijo, 2012).

J4 concertagio politica requer que os representantes dos governos discutam
as politicas ptblicas com os representantes de empregadores e com representa-
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¢oes sindicais, buscando uma codeterminagio da politica ptblica. O tema pas-
sa a ser aprofundado no final dos anos de 1970, a partir das teorias do elitismo
e da perspectiva do corporativismo, sendo mais comum no estabelecimento
de politicas sociais, embora aos poucos tenha envolvido também politicas eco-
némicas. Compston (2003) resgata tedricos, como Philippe Schmitter e John
Kingdon, para propor uma teoria configuracional da concertacio politica, a
partir de trés varidveis: i) a natureza dos problemas contemporaneos percebidos
pelo governo; ii) o grau de compreensio compartilhada preexistente dos ob-
jetivos e mecanismos da politica econémica entre os governos, empregadores
e sindicatos; iii) percep¢oes dos participantes sobre a real probabilidade dos
compromissos assumidos pelas diferentes contrapartes serem realizados.

A ideia de governanga ¢ historicamente debatida, mas é nos anos de 1990
que Jan Kooiman (1993, p. 2) elabora um conceito especifico sobre o assunto,
voltado a explicar “os padroes que emergem das atividades de governo dos
atores sociais, politicos e administrativos”. Tal conceito é considerado insu-
ficiente por Tournier (2007), porque se baseia em um acimulo de exemplos
que sdo apresentados a luz de suas diferengas com os modos tradicionais de
governo, contudo, entende-se que a definicdo tornou possivel operar uma di-
ferenciagio clara entre governanga e governo.

A intersetorialidade e a integragdo nas politicas publicas sdo estruturais
no debate sobre politicas sociais e de satide, que atuam com problemas mul-
tidimencionais, com causalidades inter-relacionadas que nao podem ser re-
solvidas a partir de intervengées setoriais (O’Neill ez 4/., 1997; Potvin, 2012;
Repetto, 2012). Em meados dos anos 2000, Cunill-Grau (2005) destaca que
apesar da intersetorialidade ser um dos temas mais comentados na gestao pu-
blica, nao havia até entao uma teoria que pudesse expressar um marco analiti-
co sobre o assunto. Assim, Cunill-Grau (2014; 2005) elabora uma abordagem
analitico-conceitual e estabelece uma tipologia para a integracao intersetorial,
que comporta a colaboragio, a convergéncia, a consolidagdo e a integracao das
politicas ptblicas. A partir dessa tipologia, sugere a existéncia de diferentes ni-
veis de acdo intersetorial de acordo com a integracio de mecanismos de gestao
e execugao de estruturas organizacionais.

O tema da transversalidade é discutido no Ambito da gestao publica a partir
das teorias das organizagoes. Serra (2005) compreende a transversalidade como
o terceiro estdgio de desenvolvimento das organizagoes em que a primeira ¢ a
focalizagio (setorializagdo), a segunda ¢ a horizontalizagao (problemas de inter-
departamentalidade, intersetorialidade e matricialidade), e a terceira composta
pelas iniciativas que tentam atuar na natureza multidimensional da realidade,
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em que se prevé a atuagdo de diversos atores e setores da sociedade. A ideia da
transversalidade procura superar a dualidade vertical e horizontal e assegurar
uma visao multidimensional da articulagdo organizacional, embora o autor nao
esclareca como tudo ocorre na pratica (Reinach, 2013). A transversalidade ¢
entendida enquanto instrumento que “demanda adaptagao e articulag¢io por
parte das organizagoes publicas para que seja possivel enfrentar os diversos as-
pectos/faces que a constitui [na sociedade]” (Gontijo, 2010, p. 40).

Como ¢ possivel perceber, os diferentes conceitos que tratam de interagao
das politicas publicas, atores e institui¢oes, apresentam algumas similaridades
em suas descri¢oes, fruto de esforgos conceituais ao longo do tempo, nao sendo
necessariamente divergentes. Claramente, apontam caminhos particulares que
carregam consigo perspectivas disciplinares e interdisciplinares especificas. Por
outra parte, esses conceitos sao referenciados por um conjunto de autores de di-
ferentes dreas académicas, alguns mais centrados na economia, ciéncia politica,
administracdo publica, sociologia das organizagdes, entre outras. Nem todas
essas dreas dialogam entre si e tragar o caminho feito nesta segao foi um desafio.
Uma constatacio comum a todas, entretanto, ¢ a necessidade de criacao de me-
canismos para promover a intera¢io das politicas publicas, dos atores politicos e
das institui¢des, seja por meio da cooperagio, coordenago, concertagao, gover-
nangca, intersetorialidade/integracio e transversalidade, pois estas nao surgem
naturalmente e precisam ser estabelecidas, estimuladas e reguladas.

Contribui¢ao do campo de piblicas para as politicas alimentares
no Brasil

De modo geral, os conceitos apresentados na se¢do anterior aparecem em
diferentes trabalhos sobre politicas alimentares no Brasil, em um importante
esforgo de andlise das problemdticas para a implementag¢ao do Sistema Nacio-
nal de Seguranca Alimentar e Nutricional (Sisan). Foram selecionados alguns
trabalhos para aprofundar as reflexoes apresentadas na sequéncia.

O estudo de Burlandy (2009) é uma referéncia fundamental, pois discute
a construgdo da politica de seguranca alimentar e nutricional no Brasil pontu-
ando o que a autora considera como as estratégias ¢ os principais desafios para
a promocio da intersetorialidade no Ambito federal de governo. As concepgoes
de cooperagio, coordenagio, integracio e intersetorialidade sdo mencionadas
no documento, no esfor¢o de implementacio do que foi detalhado na Lei Or-
ginica de Seguranga Alimentar e Nutricional (Losan), por meio do sistema de
seguranca alimentar nutricional. Conforme a autora, “os desafios sao vultosos,
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considerando os conflitos politicos em torno da alocagao dos bens publicos”, o
que exige negociacoes nos diferentes escaloes e niveis de governo para a pactu-
agao de investimentos de médio e longo prazo; comprometimento e adesao dos
atores aos projetos integradores, para além de seus objetivos especificos; pro-
mogao de acordos e a coordenagao das acoes para que objetivos de curto prazo
deem lugar a ganhos futuros; que se formem consensos estratégicos (Burlandy,
2009, p. 853). O principal instrumento destacado para promogio da interseto-
rialidade, integragao e coordenacio da politica de seguranca alimentar e nutri-
cional, no Brasil, ¢ o Consea. A autora indica trés principais razdes: i) O Consea
corresponde a uma ampliagio do poder de vocalizagio e demandas setoriais,
expondo conflitos e ideias divergentes que orientam posicionamentos setoriais;
ii) Ele coloca em contato diferentes segmentos do governo e da sociedade civil,
contribuindo na pactuagio de consensos; iii) permite a expressio de interesses
direitos da Presidéncia da Republica, dando legitimidade as demandas da segu-
ranga alimentar entre os diferentes setores estatais.

A Céimara Interministerial é vista como um importante mecanismo na
promocio da intersetorialidade, que “potencializa a participagao dos primei-
ros escalées de governo e os compromete em torno da construgio de uma
agenda prépria de negociagao (considerando as dificuldades prévias de parti-
cipagio sistemdtica dos mais altos escaloes no Consea)” (Burlandy, 2009, p.
856), contudo, na ocasido a autora pontua a fragilidade de estar vinculada a
um Ministério e ndo a Presidéncia da Republica limitando seu poder de atu-
agio e legitimidade perante os diferentes setores envolvidos.

Outro trabalho referencial, publicado mais recentemente, ¢ o estudo de
Moraes, Machado e Magalhaes (2021), que trata da governanga e coordena-
¢ao intersetorial da politica de seguranca alimentar e nutricional no governo
federal, a partir da atuagio da Camara Intersetorial de Seguranga Alimentar
e Nutricional (Caisan), no periodo entre 2012 a 2016. A Caisan foi criada em
2007, mas somente em 2012 iniciou os registros em Atas. No documento as
autoras discutem o tema da governanga, intersetorialidade e integragdo. O es-
tudo analisou a estrutura e dinAmica de atuagido da Cimara e sua relagio com
o Consea. Destaca uma frequente rotatividade de representantes e a baixa
participagdo de alguns érgaos dentro da Caisan. No entanto, os representan-
tes da secretaria do governo da Presidéncia da Republica, os Ministérios de
Relacio Exteriores e Educagio se destacaram pela baixa alternincia. Limita-
ram a atuagdo da Cimara Nacional: “a presen¢a mais frequente de técnicos,
a baixa participacio de alguns 6rgaos governamentais e de atores com poder
de decisio, e a alta rotatividade entre os representantes” (Moraes; Machado;
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Magalhaes, 2021, p. 584). Segundo as autoras, os principais temas em pauta
na Caisan foram: a intersetorialidade, a participagao social e o planejamento
do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, do Plano Interse-
torial de Prevencao e Controle da Obesidade e de funcionamento do Sisan.

Focado nos temas da intersetorialidade e da coordenagio de politicas pu-
blicas no Sisan, o estudo de Vasconcellos e Moura (2018) analisa a situa¢io da
descentralizacio do Sisan, a partir de dados das pesquisas de informagdes bé-
sicas, estaduais e municipais do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) de 2014. Apesar da adesao de todos os estados da federagdo ao Sisan,
o estudo mostra que hd uma incipiéncia do processo de descentralizagio no
Ambito municipal, sendo de grande relevincia a atuagao da assisténcia social
na coordenacio do Sisan nos 4mbitos estadual e municipal, embora o setor
da satide como coordenador do sistema no local se mostrou mais expressivo.
Além disso, o estudo mostrou que nio existe um papel indutor significativo
por parte do nivel federal as politicas de seguranca alimentar e nutricional,
dada a limita¢do dos recursos direcionados as localidades pelo sistema e defi-
nigao clara de atribuigao de responsabilidades.

E importante esclarecer que as andlises descritas sobre o funcionamento
do Sisan e suas limitacoes se referem ao processo de implantagio do sistema,
enquanto ainda existia o Consea, que foi extinto em 1° de janeiro de 2019.
A Medida Proviséria 870/2019, convertida na Lei 13.844/2019, promoveu
mudangas que descaracterizaram o Sisan. Houve importantes cortes de orca-
mento, extingdo e desmonte de 6rgaos relevantes e desestruturacio de equi-
pes técnicas vinculadas as politicas publicas desenvolvidas nos anos anteriores
(Delgado; Zimmermann, 2022). Resultou no que Recine ez 2/. (2020) denun-
ciam ser um duro golpe autoritdrio na trabalhosa tentativa de constru¢ao de
um sistema nacional e democrdtico de articulagao de politicas de seguranca
alimentar e nutricional. A Caisan foi reestruturada em 2021, por meio do
Decreto n° 10.713/2021 e realizou sua primeira reunido em janeiro de 2022,
para tratar das agoes de combate a vulnerabilidade nutricional no Brasil (Bra-
sil, MC, 2022). Nota-se uma descontinuidade nas a¢des que orientavam os
debates da Cimara antes de sua reestruturacio, além da mudanca das repre-
sentagdes institucionais e a falta de articulagdo com a sociedade civil, que
ocorria de forma, mesmo que indireta, no didlogo com as pautas do Consea.

De um lado, o preludio descrito sobre a andlise do Sisan no pais serve de
base para se ter uma ideia de como os debates sobre os conceitos discutidos
neste trabalho se relacionaram com o Sistema, que segue vigente no pais, ape-
sar do desmonte em curso (Delgado; Zimmermann, 2022).
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De outro lado, o que as andlises do campo de politicas publicas tém a di-
zer sobre a cooperacio, coordenagio, concertagio, governanga, intersetoriali-
dade/integragao e transversalidade, que possa interessar ao enfoque sistémico
da questao alimentar?

Ao analisar os desafios politicos a coordenagao de politicas publicas, Peters
(2018) comenta que a coordenagdo demais ao invés de insuficiente pode ser um
problema, e elenca cinco razées: i) pode prejudicar os beneficios alcangados por
meio de especializagdo de dreas em que se concentram problemas politicos espe-
cificos; ii) pode reduzir os esfor¢os governamentais para promover a ciéncia e as
artes, jd que a inovagdo na ciéncia tende a exigir muita liberdade, que nio cabe
em um contexto linear e coordenado; iii) pode prejudicar a racionalidade pre-
senta na redundancia; iv) pode ameacar a privacidade e as liberdades civis dos
cidadaos; v) pode gerar competicao entre organizagoes, e resultar em falta de
coordenagao; vi) os mecanismos de coordenagio hierdrquica podem representar
desafios para a responsabilizacio (accountability) — se a coordenacio de pro-
gramas envolve recursos e autoridade legal de diferentes fontes. Estes desafios,
na opinido do autor, podem ser corrigidos por meio da integragao de objetivos
estratégicos no processo de prestagio de contas, mas mesmo assim, 0s sucessos
e fracassos na coordenagio dependem de contextos, dado que:

Assim como os instrumentos para abordar os problemas de coordena-
¢do precisam ser adaptados as circunstincias, também a necessidade
de coordenar difere entre paises e dreas politicas. Alguns dominios de
politica podem funcionar bem com tentativas minimas para coorde-
nar com outros, mas outros podem exigir integragio e coordenagao de
politicas substanciais. (Peters, 2018, p. 9, tradugdo nossa)

O autor também destaca o papel dos sistemas politicos e dos diferentes
governos, que podem enfatizar ou nio a coordenagio: “O equilibrio adequa-
do dependerd de vidrios fatores, mas sio necessirios julgamentos politicos e
profissionais para tomar a decisdo correta sobre a coordenagao” (Peters, 2018,
p. 9, tradu¢io nossa).

Nos termos dos avangos da compreensao sobre intersetorialidade, Cunill-
-Grau (2014) explica ser fundamental a integracio, bem como a resposta de
quatro perguntas: i) o que se integra/compartilha? ii) quem intervém na inte-
gracao? iii) de onde se produz a integracio? iv) como se realiza a integragao?

Estes elementos fazem com que, no minimo, trés varidveis incidam no
formato da intersetorialidade: o grau de sua incorporagao no ciclo de forma-
¢ao e avaliacdo das politicas, o grau de institui¢des constituidas por agrupa-
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¢ao de municipios/provincias na execu¢io das agoes e o grau de alteragao das
formas organizacionais prévias dos setores governamentais envolvidos. Neste
sentido, a ideia de um sistema unificado de administragao das politicas a
serem integradas é fundamental. Supde, por exemplo, um sistema de gestao
compartilhada de informagées, a partilha de recursos, de responsabilidades
e de acoes, bem como as alteragoes nas dindmicas e nos processos organiza-
cionais originalmente departamentalizados. Assim, o contexto politico insti-
tucional e a capacidade destas estruturas equilibrarem as diferencas de poder
sa0 foco de desafios para a realizagao da intersetorialidade, dada a natureza
dinimica da a¢do intersetorial, o que resulta em um formato instdvel a cada
configuracio institucional e politica.

Dialogando com o referencial da intersetorialidade em debate sobre po-
liticas sociais, Bronzo (2020, p. 49) nos lembra de que “Nio hd caminhos
definidos ou determinados que pautem a inser¢ao da légica intersetorial no
campo da agdo governamental.” Também destaca as particularidades de cada
contexto intersetorial:

Os caminhos passam pelo didlogo entre os setores, pelo reconheci-
mento das agendas e objetivos mdtuos, pela criagio de espacos para
produgio coletiva de sentido e significado, pelo compartilhamento de
objetivos e metas, de recursos e linhas de agdo, de informacoes e or-
camento. Essas estratégias intersetoriais implicam colocar as pessoas,
as familias e suas necessidades no centro da acio, na convergéncia dos
olhares dos trabalhadores que operam as distintas politicas. Essa ¢ a
intersetorialidade que se tece no caso a caso, na singularidade de cada
demanda. (Bronzo, 2020, p. 49)

Bichir, Canato e Stephanelli (2017), ao analisar as capacidades estatais para
a implementagio de politicas intersetoriais, constatam um descompasso entre a
quantidade e a diversidade de setores governamentais com representagao insti-
tucional em comités intersetoriais de coordenagio e as pastas que efetivamente
trabalham de fato nas acoes politicas. Isto remete a fragilidade de mecanismos
formais e instincias de coordenagio voltadas 2 intersetorialidade nas politicas
publicas. As autoras reforcam a relevincia da dimensio politica ao longo de
todo o processo de producio das politicas intersetoriais, com destaque para
o capital politico e relacional de certas autoridades centrais nos processos de
coordenacio intersetorial, bem como a construgio de apoios em comunidades
epistémicas e entre setores mobilizados da sociedade civil (Bichir; Canato; Ste-
phanelli, 2017, p. 37). A questao central para as autoras ¢ que a concretizagio da
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intersetorialidade depende de arranjos de governanga complexos, com grande
diversidade de atores governamentais e nao governamentais, em que é funda-
mental o compartilhamento de valores e ideias sobre problemas e solugées.

Neste sentido, parece promissor aprofundar estudos sobre governanga
multinivel, com foco nos modos de traducio, adaptagao e escolha dos en-
tes subnacionais com base em regras e incentivos recebidos do plano federal,
conforme proposto por Bichir, Simoni Junior e Pereira (2020), para se com-
preender melhor os sistemas nacionais de politicas publicas e seus efeitos na
implementacio, limites e possibilidades.

Estas tltimas reflexoes apresentadas rementem & importancia de se pensar
as politicas de soberania e seguranga alimentar também por meio dos concei-
tos de governanca e concerta¢io, que discutem as politicas pablicas a partir da
integragio dos atores poh’ticos, suas ideias, valores e interesses. Pois, nao seria
possivel ignorar a correlagao entre estas diferentes concepgoes na concretiza-
¢a0 de um sistema de seguranga alimentar e nutricional.

Por fim, as reflexdes realizadas a partir da ideia de transversalidade nos
estudos brasileiros, tratam, em sua maioria, de iniciativas promovidas para
garantia de direitos e politicas para grupos sociais especificos, como mulheres,
negros(as) e indigenas, sendo associada “a reorganizacio do conjunto das a¢oes
governamentais, por uma nova abordagem, cuja coordenacio ¢, frequentemen-
te, atribuida a érgaos criados, especificamente, para essa fun¢io, o que também
inclui o tema dos direitos humanos” (Marcondes; Sandin; Diniz, 2018, p. 12).
Nota-se que apesar das politicas de soberania e seguranga alimentar terem en-
tre seu publico mais vulnerdvel os grupos sociais especificos, hd pouco debate
sobre a interacdo entre o tema da transversalidade, a coordenacio, a interse-

torialidade e a integracao das politicas publicas voltadas & questao alimentar.
Consideragoes finais

O campo de politicas publicas apresenta uma diversidade de conceitos
que surgem para explicar os processos politicos da implementagao, sobretudo
a partir dos anos de 1980. Alguns destes conceitos foram ao longo do tempo
mais bem aprofundados que outros, apresentando tipologias e detalhamentos
de seu funcionamento. De forma geral, os conceitos buscam compreender e
administrar problemas complexos, multidimensionais, pensados para serem
implementados por estruturas politicas administrativas descentralizadas, a
exemplo das politicas de soberania e seguranca alimentar.
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Vé-se que, no Brasil, a constitui¢io do Sisan foi um desafio colocado
aos gestores publicos, que inspirados no modelo de sistema tnico de saude,
buscaram articular politicas para resolver problemas relacionados também a
questio alimentar, compreendida como sistémica. A Lei Orgénica de Segu-
ran¢a Alimentar e Nutricional (Losan) destaca o papel central do cardter in-
tersetorial da soberania e seguranca alimentar, e por este motivo, vé-se mais
pesquisas buscando dialogar com os limites e possibilidades na realizacdo da
intersetorialidade nas diferentes instincias administrativas brasileiras.

Destaca-se que os conceitos apresentados no capitulo foram incialmente
mobilizados no campo da satide publica e das politicas sociais, que dialogam
diretamente com a soberania e seguranca alimentar. No entanto, nio se limi-
tam a estes campos, jd que também envolvem o modelo de desenvolvimento e
as opgoes direcionadas as prdticas produtivas, de consumo, de circula¢io dos
alimentos e sustentabilidade ambiental.

Na elabora¢io deste trabalho, nos preocupamos em entender que contri-
bui¢des o campo de politicas publicas pode trazer as politicas de soberania e
seguranga alimentar. Uma constatagao central termina sendo, justamente, a
pergunta contrdria: que contribui¢oes as experiéncias das politicas de sobera-
nia e seguranga alimentar brasileiras tém para o campo de politicas publicas?

Esta pergunta é necessdria para se aprofundar ainda mais as contribuigoes
entre os diferentes campos de conhecimento das politicas publicas e da sobe-
rania e seguranca alimentar e nutricional.
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