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Introdugao

Em 1999, foi estabelecido um subsistema diferenciado de aten¢do a sadde para
os povos indigenas articulado ao Sistema Unico de Sadde (SUS). Para tal, sob
gestdo da Fundagio Nacional de Sadde (Funasa), foram criados 34 Distritos
Sanitdrios Especiais Indigenas (DSEI) em todo o pais. Apesar da criagao do
subsistema, cuja uma das metas inclufa gerar dados para caracterizar perfis
epidemioldgicos, permaneceram diversas lacunas quanto ao conhecimento das
condigdes de satde e doenga. Assim, a sistematiza¢io da coleta de informagoes
sobre a situa¢ao nutricional dos povos indigenas nos DSEI tem ocorrido de
forma lenta e incompleta (SOUSA et al., 2007). As informagbes disponiveis, que
tém sido, sobretudo, advindas de pesquisas académicas realizadas em algumas
comunidades indigenas, apontam, em geral, para elevadas frequéncias de deficits
nutricionais, superando os valores reportados para criangas nao indigenas no
Brasil (COIMBRA JR.; SANTOS, 1991; SANTOS; COIMBRA ]JR., 1991;
MARTINS; MENEZES, 1994; XAVIER et al., 1998; MATTOS et al., 1999;
RIBAS et al., 2001; CAPELLI; KOIFMAN, 2001; GUGELMIN et al., 2001;
BARUZZI et al., 2001; COIMBRA JR. et al., 2002; ALVES et al., 2002;
WEISS, 2003; MORALIS et al., 2003; ESCOBAR et al., 2003; LEITE et al.,
2003). A partir de 2003, a Funasa, que era a institui¢io governamental entio
responsdvel pela sadde indigena, passou a priorizar a implantagao de um sistema
de vigilancia alimentar e nutricional (Sisvan) nos DSEI, contando com recursos
do governo federal e do Banco Mundial.

A anilise de politicas publicas em sadde visa a melhor conhecer, em suas
diversas dimensoes, as agoes das institui¢des publicas e privadas envolvidas, seus
determinantes, suas finalidades, seus processos e suas consequéncias (VIANA;
BAPTISTA, 2008). Permite, ainda, a identifica¢io de condicionantes internos e
externos que envolvem o desenvolvimento de uma politica, servindo de insumo
para novas formula¢des. Segundo Viana e Baptista (2008), hd no presente
uma importante vertente de andlise de politicas publicas que se baseia nos
trabalhos de Harold Laswell (1951), cujo enfoque se centrou na desagregacao
do processo de uma politica em fases (“ciclo da politica”). Dentre os autores
contemporaneos, um nome de destaque nessa vertente ¢ John Kingdon (1984),
cuja abordagem considera o ciclo da politica em quatro etapas: a construgio

de uma agenda de politica; a especifica¢ao de alternativas visando solucionar o
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problema; a formalizagdo da escolha de uma proposta por meio de um marco
legal; e, finalmente, a implementa¢io da decisio.

O objetivo deste estudo ¢ analisar a construgao da agenda e das alternativas
de politicas, ou seja, os processos pré-decisérios envolvidos na implantagio do
Sisvan para os povos indigenas no Brasil a partir de 2003. Com base no modelo
analitico de Kingdon, s3o identificados os elementos que despertaram a atengao
dos formuladores de politicas para os elevados deficits nutricionais dos povos
indigenas; a relagao do contexto politico de combate a fome do governo federal
com a prioridade que o tema alcangou no subsistema de satide; a alternativa de
politica considerada, além de descritos os papéis de atores governamentais e nao-

governamentais envolvidos nesses processos.

Referencial tedrico

No modelo de “multiplos fluxos” de Kingdon (1984), um dos primeiros pontos
na andlise de formula¢io de uma politica publica consiste em identificar como
determinadas questoes passam a ser consideradas como problemas que precisam ser
enfrentados. Ou seja, como eles se deslocam de uma agenda governamental genérica
para uma agenda de deciso, tornam-se assuntos merecedores de formulacio de
uma politica para seu enfrentamento. Interessa também compreender como certas
alternativas de politicas publicas sdo escolhidas e outras nao.

Duas varidveis influenciam as fases de formagio da agenda e de
estabelecimento de alternativas: os participantes ativos (atores governamentais
e ndo governamentais) e os processos, em relagio aos quais Kingdon (1984)
considera trés tipos: fluxo de problemas, fluxo de alternativas de politicas e fluxo
politico. Em determinados momentos, esses fluxos podem convergir, produzindo
mudangas na agenda (“janela de oportunidade”).

Trés elementos bdsicos estao envolvidos no fluxo de problemas que, por sua vez,
exercem pressao sobre os agentes governamentais: (1) existéncia de indicadores e
acimulo de informag¢des sobre um determinado problema; (2) eventos ou crises;
e (3) feedback de agbes governamentais.

A existéncia de indicadores (quantitativos e qualitativos, em particular
os primeiros) sobre determinado problema que demanda politicas publicas
constitui preocupagao efetiva tanto para os formuladores quanto para aqueles

que exercem pressao para que ocorram mudangas politicas. Porém, as evidéncias
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providas pelos indicadores nao sao isoladamente suficientes para influenciar os
formuladores. Muitas vezes os problemas precisam ser focalizados em eventos
capazes de chamar a atengdo das pessoas que estao dentro e daquelas em torno
do processo governamental, o que pode ser gerado por uma crise ou desastre,
tornando determinado assunto menos provdvel de ser ignorado.

Ao longo de atividades de planejamento e avaliagio dos governos, o
monitoramento de programas e metas (feedback de agdes governamentais) pode
ocasionar mudangas na agenda, constituindo-se no terceiro elemento do fluxo
de problemas. Tais mudangas s3o mais comuns no caso das iniciativas que nao
alcancam os resultados esperados.

O processo de elaboragio de propostas de solu¢ao, denominado “fluxo de
alternativas de politicas”, pode ocorrer de maneira independente do fluxo de
problemas. Propostas sio elaboradas de maneira rotineira nas comunidades
de politicas, e, apés um longo processo de difusio, passam a “procurar”
problemas para os quais possam ser a solu¢ao. Tais comunidades sao compostas
por especialistas em determinada 4rea de politica publica, os quais podem ser
académicos, servidores técnicos do legislativo, analistas de grupos de interesse,
servidores do executivo, entre outros. Nessas comunidades, ideias e propostas sao
elaboradas e também circulam, quando podem ser modificadas e eventualmente
aceitas. Esse fluxo pode ndo exercer influéncia direta sobre a agenda, sendo que
as alternativas de solugao elaboradas nas comunidades de politicas alcangam
a agenda apenas quando problemas percebidos, ou demandas politicas, criam
oportunidades para tal.

A existéncia de alternativas disponiveis é de suma importincia para fazer com
que um problema entre na agenda de decisao. Contudo, nao ¢ suficiente haver um
problema, mesmo que ele tenha forte poder de pressio. E necessdrio que exista
também uma proposta de solu¢io que j4 tenha sido difundida e debatida, além de
ser vidvel técnica e financeiramente e contar com a aceitagao da opiniao publica. Por
outro lado, a disponibilidade de uma alternativa vidvel nio ¢ condicdo suficiente
para um problema alcangar uma prioridade elevada na agenda de decisao, mas
suas chances aumentam se uma solugio estiver a ele acoplada.

Além da evidéncia de problemas, alteragdes no cendrio politico de uma nagao
tém um forte poder de influéncia na formagio de agendas (fluxo politico),

sendo parte integral do policy making. O contexto politico pode ser composto
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por campanhas de grupos de pressiao ou forgas politicas organizadas, por um
“clima” nacional” (opinido pudblica) sobre determinado tema, resultados de
eleigbes, perfis de composicio ideolégica do Congresso Nacional, e mudangas
na administragdo publica. Os grupos de interesse podem ser representados por
segmentos ligados as dreas de negdcios e industria, ou compostos por setores de
interesse publico (por exemplo, movimentos sociais), ambos com forte poder
de pressao sobre a agenda governamental.

As mudangas governamentais podem ser fundamentais para a formagio da
agenda de uma politica publica. Figuram nesse cendrio os atores considerados
mais importantes na formagao da uma politica governamental, em particular os
participantes da alta “administra¢ao” publica, como o Presidente da Republica e
seu staff executivo mais direto.

Os diferentes fluxos, que permeiam as organiza¢des envolvidas nos processos
de decisio governamental, seguem cursos independentes. A combinagio de
diferentes fatores (um problema ¢é reconhecido, uma solugao jé desenvolvida estd
disponivel nas comunidades de politicas e uma mudanga governamental) pode
criar um momento adequado para a formagao de uma politica publica, desde que
nio haja fortes restrigées em potencial para a proposta. Em geral, nenhum dos
fluxos ¢, individualmente, suficiente por si s6 para colocar um item firmemente
em uma agenda de decisdo. Sao nesses momentos de convergéncia dos fluxos que
surgem as “janelas de oportunidade”.

A habilidade da jungao dos fluxos ¢ creditada aos empreendedores de politica,
individuos que advogam propostas e que estao dispostos a investir recursos para
promover determinada ideia em troca de retornos futuros. Esses individuos
ou grupos se caracterizam por estarem atentos a abertura das “janelas” para
apresentarem suas propostas de solugao.

Ao construir a ideia de que a entrada de novos problemas na agenda deciséria
nao ¢ produzida por um processo incremental, Kingdon (1984) enfatiza que
a formacio da agenda de politicas resulta de uma combinagao de fluxos que
atravessam as estruturas de decisao. Ainda que seu modelo oferega recursos
metodolégicos que podem auxiliar na compreensio dos elementos presentes
no processo de desenvolvimento de uma politica, é importante destacar que hd

diversos aspectos nao contemplados sobre as escolhas politicas dos formuladores

e autoridades (BAPTISTA; REZENDE, 2011), incluindo: (1) tais escolhas
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estdo inseridas em culturas politicas e sociais particulares e em condicoes
socioecondmicas préprias, o que pode interferir nas decisoes; (2) muitas destas
envolvem conflitos, negocia¢oes e compromissos, em geral decorrentes de interesses
antagdnicos; (3) hd regras institucionais que limitam as possibilidades de acao
dos tomadores de decisao, mobilizando instincias hierdrquicas governamentais
diferenciadas que possuem formas especificas de funcionamento; (4) hd, no
processo de formulagdo e decisio, conhecimento limitado sobre o impacto efetivo
das novas medidas propostas, o que explicaria o fato de muitas decises serem

adiadas para a fase seguinte da politica, a de implementagao.

Metodologia

O presente estudo ¢ de abordagem qualitativa e enfoca o processo de construgao do
Sisvan no subsistema de satide indigena. As andlises se baseiam primordialmente
no modelo de Kingdon (1984) acima referido, contemplando especificidades do
contexto brasileiro.

Foram consideradas a identificagio dos processos e a atuagao dos atores
envolvidos na construgio do Sisvan, que, no perfodo sob andlise, se localizava
institucionalmente no Departamento de Satude Indigena (Desai), da Presidéncia
da Funasa, em Brasilia (DF). As fontes de dados utilizadas incluem publica¢oes
cientificas (artigos, capitulos e livros académicos), aspectos da legislagao brasileira
referente 4 sadde indigena e documentos oficiais referentes a Politica Nacional
de Atencao a Satde dos Povos Indigenas. Foram também consultados matérias
publicadas na imprensa sobre satide indigena e documentos referentes a Inquérito
Civil Publico sobre desnutrigao indigena.

O projeto de pesquisa foi submetido a0 Comité de Etica de Pesquisa em Satide
da ENSP/FIOCRUZ, de acordo com as resolugoes 196/96, tendo sido aprovado
pelo parecer n° 122 de 14/08/2009.

Resultados e discussao

A seguir, com base nos processos de formagio de agenda propostos por
Kingdon (1984), exploramos os seguintes aspectos relacionados ao processo
de construgdo do Sisvan no subsistema de satide indigena: o reconhecimento
dos deficits nutricionais nas criangas indigenas como questao importante e

merecedora de formas de enfrentamento; a elaboragio de alternativas de solu¢ao
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e escolhas; e o ambiente politico para questdes ligadas a seguranga alimentar e
nutricional dos povos indigenas. Esses elementos sao abordados considerando
a identificagao dos atores participantes.

No Brasil, hd uma caréncia de informagoes epidemioldgicas representativas
sobre deficits nutricionais na popula¢io indigena (SANTOS, 1993; SANTOS;
COIMBRA JR., 2003; LEITE et al., 2007). A precariedade de informacoes
constituiu fator limitante para o reconhecimento pelas agéncias governamentais
da necessidade de politicas publicas para enfrentar tais problemas. Esse foi o
caso da Funasa, que, no periodo de 1999 a 2010, foi o 6rgio responsével pelo
planejamento e execu¢io das agoes de satde voltadas para os povos indigenas.
De acordo com Santos e Coimbra Jr. (2003), a Fundacio Nacional do Indio
(Funai), responsdvel pelos servigos de sadde até a década de 90, nao gerava de
forma sistematizada indicadores de satide. Por sua vez, os grandes inquéritos de
sadde e nutri¢ao realizados no Brasil, a partir da década de 70, nao incluiram os
povos indigenas como segmento especifico de andlise. Mesmo apés os primeiros
anos de implantagio dos distritos sanitdrios indigenas, quanto ao perfil
nutricional, os registros existentes se mostravam esparsos, nao sendo registrados
no Sistema de Informa¢io de Atenciao a Satude Indigena (Siasi) (SOUSA et
al., 2007). O conhecimento sobre a situagdo nutricional dos povos indigenas
advinha em particular de estudos académicos, em geral realizados a partir da
década de 90 (SANTOS, 1993; SANTOS; COIMBRA JR., 2003; LEITE et
al., 2007; LICIO, 2009). Tais trabalhos apontaram para elevadas prevaléncias
de deficits de crescimento fisico e de anemia nas criangas indigenas, bastante
superiores s médias nacionais (tabela 1).

E relevante comentar que a utilizagido de curvas de crescimento baseadas
em populagoes de referéncia estrangeiras, em geral norte-americanas, tem
sido discutida em alguns estudos sobre as condi¢bes nutricionais dos povos
indigenas (SANTOS, 1993; SANTOS; COIMBRA JR., 2003; GUGELMIN
et al.,, 2001; MORALIS et al., 2003). As elevadas prevaléncias de baixa estatura
para idade encontradas, superiores as relatadas em estudos sobre populagoes
nio indigenas, poderiam em tese sugerir a inadequa¢io dos pontos de corte
empregados, colocando em duvida a real existéncia de um problema de
sadde publica (SANTOS, 1993). Esse mesmo autor destacou, contudo, que

as informagdes existentes sobre as condigoes de satde dos grupos indigenas
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revelavam coeficientes de mortalidade infantil superiores e esperanca de vida ao
nascer inferiores as médias nacionais, elevadas prevaléncias de doengas infecto-
parasitdrias, caréncias de micronutrientes, precdrias condigdes ambientais
das aldeias, redugio da diversidade de alimentos e deficiéncia na qualidade
da aten¢do a satde'. Tais dados seriam sugestivos de que os elevados deficits
nutricionais encontrados relacionam-se efetivamente com condigoes de saude e
nutri¢ao inadequadas em comunidades indigenas. Estudos mais recentes tém
apontado redugbes nas prevaléncias de desnutri¢do em criangas indigenas,
ainda que essas taxas se mantenham bastante elevadas. Por exemplo, Orellana e
seus colaboradores (2006), a partir de dados coletados em 2005, identificaram
redugio na desnutri¢ao de criangas indigenas Surui (Rondénia) menores de 10
anos (26,7%) se comparado a informagoes resultantes de inquérito realizado em
1987 (46,3%), o que interpretaram, entre outros fatores, como decorrente de

maior acesso aos servigos de satde.’

Tabela 1. Frequéncias de criangas indigenas com baixa estatura para idade e
determinantes relacionados em estudos selecionados a entre a década de 90 e o

ano de 2003

% (<
Etniae Faixa % (<2 Determinantes Relacionados aos
Fonte . U escores P . . .
Localizagao Etaria ) Déficits Nutricionais
Coimbra Jr. e Surui (RO) 0-8,9 anos 46,3 Careéncias alimentares; redu¢io
Santos (1991) da capacidade de produgio de
alimentos; condices sanitdrias
inadequadas aldeias.
Santos e Tupi-Mondé 0-10,9 anos | 55,4 Doengas infecciosas e parasitdrias
Coimbra Jr (MT e RO) e dietas pobres.
(1991)
Martins e Parakana 0-5 anos 50,6 Redugio de disponibilidade de
Menezes (PA) alimentos tradicionais (caga e
(1994) rogas); adensamento populacional;
tempo de contato com a sociedade;
doengas infecciosas
Xavier et al. Parakana 0-10 anos 26,6 Naio foram relacionados
(1998) (PA)
Mattos et al. Alto Xingu 0-1 ano 16,6 N3o foram relacionados
(1999) (MT) 1-5 anos 21,8
5-10 anos 18,8
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Ribas et al. Teréna (MS) 0-5 anos 16,0 Dietas inadequadas, nio

(2001) atendendo recomendagoes
nutricionais

Capelli e Parkatéjé 0-10 anos 8,6 Acelerado processo de modificacao

Koifman (PA) dos meios de subsisténcia, dieta e

(2001) padrio de atividade fisica.

Gugelmin et Xavante 5-10 anos 9,0 Precdrias condigbes de saneamento

al. (2001) (MT) ambiental das aldeias

Baruzzi et al. Panard (PA) 0-10 anos 12 Nao foram relacionados

(2001)

Coimbra Jr. et | Xavante- 0-48 meses | 27,7

al. (2002) Pimentel

Barbosa

Alves e Terena (MS) 0-10 anos 1,0 Condigoes ambientais das aldeias

colaboradores inadequadas

(2002)

Weiss (2003) Enawené- 0-60 meses | 50,0 Nio foram relacionados

Nawé (MT)

Morais et al. Povos do Alto | 0-60 meses | 20,4 Na3o foram relacionados

(2003) Xingu (MT)

Escobar et al. Pakaandva 2-10 anos 45,8 Elevada frequéncia de doengas

(2003) (RO) infecciosas e parasitdrias, como
diarréias, pneumonia, maldria e
tuberculose nas aldeias estudadas

Leite et al. Xavante 0-5 anos 28,3 Problemas de autossustentagao

(2003) (MT) falta de saneamento e
descontinuidade do atendimento
bdsico a satide

Fonte: Santos et al. (2003), Leite et al. (2007) e Licio (2009)

Apesar da existéncia dos estudos evidenciando a ocorréncia de elevadas
prevaléncias de deficits nutricionais, houve um evento especifico, de grande
visibilidade, que contribuiu sobremaneira para destacar a situagio de
vulnerabilidade das criangas indigenas no pais. Tal evento foi a ocorréncia, em
2001, de mortes de criangas indigenas na Reserva de Guarita, no Rio Grande do
Sul, tendo a desnutri¢ao como causa associada de 6bito. A noticia foi amplamente
divulgada em jornais de circulagdo local e nacional (FSP, 2001; O GLOBO, 2001;
ZERO HORA, 2001). Esse caso teve tal repercussao que foi levado pelo Conselho

de Satde do DSEI Interior Sul, com o apoio da coordenadora da Comissao
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Intersetorial de Sadde Indigena (CISI) do Conselho Nacional de Satde, para
discussao no Ambito da Presidéncia da Funasa em abril de 2001 (BRASIL, 2006).

Diversos atores se mobilizaram em torno do caso de Guarita. Em julho
de 2002, o Ministério Publico Federal (MPF), por meio da Procuradoria da
Republica no Rio Grande do Sul, convocou uma audiéncia civil pablica para
discutir a ocorréncia dos episédios de desnutri¢io e 6bito. Essa audiéncia,
que ocorreu em setembro de 2002, contou com a participagdo de institui¢des
federais (como Funasa e Funai) e secretarias estaduais e municipais do RS, além
de liderangas indigenas, o que resultou na instauragio de um Inquérito Civil
Publico (ICP nimero 06/2002, MPF/RS). Em decorréncia disso, foram feitas
recomendagoes pelo MPF, dentre elas o estabelecimento pelo Ministério da
Satide (MS), em 4mbito nacional, de um programa de alimenta¢do e nutrigao
abrangendo criangas indigenas, nutrizes e gestantes em situagao de inseguranca
alimentar e nutricional (BRASIL, 2002).

Além dos indicadores e dos eventos de crise em torno da desnutrigao, iniciativas
de avaliagao do subsistema de sadde indigena apontaram para a relevincia dos
problemas nutricionais. O documento elaborado pelo MS sobre a Politica Nacional
de Atencao a Sadde dos Povos Indigenas (BRASIL, 2000) jd descrevia alguns dos
principais desafios do subsistema, como a precariedade de informagdes sobre a
situacdo de sadde dos povos indigenas e a elevada morbidade decorrente de infeccoes
respiratérias e gastrointestinais, maldria, tuberculose, doencas sexualmente
transmissiveis e desnutricao em criangas. Um relatério de avalia¢io do subsistema
promovido pelo Banco Mundial em 2003 (SANIGEST, 2003) e preparado com o
intuito de subsidiar o Componente Satde Indigena do Projeto Vigisus II* também
destacou a escassez de informagoes sobre as causas de desnutrigio em comunidades
indigenas. A implantagio de um sistema de vigilancia alimentar e nutricional foi
proposta como uma das dreas de interven¢ao do Vigisus II.

Em decorréncia, o Plano Operacional da Sadde Indigena para o biénio
2003-2004 (BRASIL, 2003), elaborado pela Funasa, incluiu, no 4mbito das
atividades de planejamento do Desai, uma agio voltada para o enfrentamento da
inseguranca alimentar e nutricional dos povos indigenas. O plano originou a Agao
6140 (Promogao da Seguranga Alimentar e Nutricional dos Povos Indigenas) no
Plano Plurianual do Governo Federal (PPA) de 2004-2007. Os recursos alocados
para esta ac¢io foram de R$ 2.700.000,00 no primeiro ano do PPA, tendo
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experimentado um acréscimo de 81% no dltimo (BRASIL, 2003). Para além
da questao indigena em particular, esse planejamento fez parte das orienta¢oes
estratégicas do PPA do governo federal em relagao a4 promogiao da segurancga
alimentar e nutricional para a populagao brasileira em geral, que se constituiu
em uma das prioridades do novo governo empossado em 2003. Portanto, houve
uma adesao dos gestores da saide indigena a agenda governamental mais ampla.

Quanto a atuagdo dos atores que possibilitaram a identificacio dos
problemas relacionados as condi¢oes nutricionais de comunidades indigenas,
grupos ligados & Academia (incluindo pesquisadores e consultores) tiveram
papel fundamental. Os resultados de trabalhos de pesquisa foram amplamente
utilizados como justificativa para a inclusao do Sisvan no planejamento de
acoes de atencido a satide (BRASIL, 2003).

Os eventos considerados focalizadores da desnutrigao entre criangas indigenas
ganharam repercussio através da midia e de institui¢oes envolvidas no controle
social, como o Conselho Distrital de Satde Indigena, a CISI e o MPE. Vale
destacar que, exceto pela midia, os demais atores nao sio abordados no modelo
de Kingdon (1984), sendo, portanto, caracteristicos do contexto brasileiro sob
andlise. Segundo Cortes (1998), os Conselhos Municipais de Saide tém se
mostrado arenas importantes de manifestagao dos interesses dos setores populares
e de participagao nos processos de tomada de decisao politica.

Desde o estabelecimento da satide como dever do Estado na Constitui¢io
Federal de 1988, segmentos da sociedade civil tém buscado o campo do direito
para superagao de dificuldades de acesso aos servigos de sadde. Na garantia dos
direitos sociais, a atuagao do Ministério Publico (MP) tem sido destacada em
diversas andlises (MACHADO, 2008), sendo a A¢ao Civil Publica seu principal
instrumento. A midia, por sua vez, desempenhou o papel de focalizar uma situagao
de crise, representada pela morte de criangas indigenas tendo a desnutri¢ao como
causa associada no Sul do Brasil, uma das regiées mais desenvolvidas do pais.

O monitoramento de programas e metas (feedback de agbes) contou com
a participagdo de servidores publicos envolvidos em atividades de avaliagio e
planejamento, assim como de gestores com cargos comissionados na aprovagio dos
planos de satide. Segundo MATTOS (2001), a partir da década de 90, agéncias de
financiamento internacionais passaram a se envolver crescentemente em questoes no

plano das politicas de satide, em particular nos paises em desenvolvimento. Esse tem
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sido o caso do Banco Mundial, cuja atuagdo em escala internacional tem enfocado
reformas dos sistemas de saide e a organizagdo dos governos na drea. Na satde
indigena no Brasil, o Banco Mundial teve um papel destacado quanto 4 implantagao
do Sisvan, atuando em ag¢bes de avaliagio do subsistema e, subsequentemente, no
acompanhamento da implementago de iniciativas propostas.

Quanto 2 formula¢io de alternativas de politicas, os gestores do Desai nio
optaram pela elabora¢ao de uma solu¢ao especifica para a satde indigena. Ao
reconhecer os deficits nutricionais nessas comunidades, foi incluida no plano
operacional da Funasa uma alternativa jd incorporada ao SUS, amplamente
debatida na drea de alimentagdo e nutri¢io nacional e internacional: as rotinas de
vigilancia alimentar e nutricional.

O conceito de vigildncia alimentar e nutricional foi formulado inicialmente na
Conferéncia Mundial de Alimentagio, realizada em Roma em 1974, a partir da
qual alcangou relevancia internacional. Em seguimento, agéncias internacionais,
como a Organizagdo Mundial de Sadde (OMS), a Food and Agriculture
Organization (FAO) e o Fundo das Nag¢oes Unidas para a Infincia (Unicef),
propuseram metodologias voltadas para a vigilincia das condigoes de alimentagao
e nutri¢ao de populagdes em risco. O objetivo do sistema de vigilancia consistia
em monitorar de forma rdpida e permanente os fatores que afetam os padroes
de consumo alimentar e o estado nutricional das populagées (CASTRO, 1995).
Paises da América Latina e do Caribe assumiram a lideranga no estabelecimento
de rotinas de vigilincia (MOCK; BERTRAND, 1993).

No Brasil, assim como em outros paises da América Latina, as primeiras
experiéncias em vigilincia alimentar e nutricional surgiram no setor satde,
baseado no conceito de vigilincia das enfermidades. Iniciativas pioneiras
do Sisvan aconteceram a partir da década de 80 por iniciativa do extinto
Instituto Nacional de Alimenta¢io e Nutri¢ao (Inan), sobretudo nos estados de
Pernambuco e Paraiba, entre 1983 e 1984. Nos anos seguintes, iniciativas foram
implementadas em diversos estados, e contaram com o apoio de institui¢coes
como o Unicef e a Escola Nacional de Satdde Publica da Fundagio Oswaldo
Cruz (ENSP/FIOCRUZ) (BATISTA FILHO; RISSIM, 1993).

O Sisvan somente foi regulamentado pelo SUS com a publicagao da Portaria
1.156, de 31 de agosto de 1990. Em 1999, a Politica Nacional de Alimentagio e

Nutrigao estabeleceu como uma de suas diretrizes o monitoramento da situagio
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alimentar e nutricional da populagao brasileira (BRASIL, 2003). Atualmente, o
Sisvan é uma das fontes de informacio sobre o estado nutricional e o consumo
alimentar de pessoas que frequentam as Unidades Bdsicas do SUS. O Programa
Bolsa-Familia (PBF), de abrangéncia federal, utiliza o Sisvan como uma das
condicionalidades para a manutengdo das familias no Programa.

Quanto a dimensao do ambiente politico, diversas questoes associadas a drea
da satde indigena, de menor ou maior abrangéncia, mostraram-se relevantes no
processo de construgio do Sisvan indigena. O tema da seguranca alimentar e
nutricional (SAN) foi debatido na 12 e na 22 Conferéncia Nacional de Sadde
Indigena (CNSI), até alcancar destaque central na 32 conferéncia, ocorrida
em maio de 2001. Seguindo suas recomendagdes, a CISI incluiu na sua pauta
de trabalho a convoca¢io de diversos érgaos governamentais em suas sessoes
ordindrias, com objetivo de realizar articulagbes intersetoriais para promover
a seguranga alimentar e o saneamento bdsico e ambiental nas comunidades
indigenas. Foram convocados, além da Funasa e Funai, o Ministério do
Desenvolvimento Agrdrio, do Meio Ambiente, da Agricultura (Embrapa), da
Educagio (Programa Nacional de Alimentagido Escolar - PNAE), da Satde,
o Ministério Extraordindrio de Seguranga Alimentar e Combate a Fome
(MESA), além de organizagoes nao governamentais (BRASIL, 2006). Visando
a elabora¢ao de propostas para uma politica de SAN para os povos indigenas,
foram promovidas pelos 6rgaos convocados pela CISI, entre os anos de 2002 e
2003, dezessete oficinas regionais em todo o Brasil com representantes indigenas,
o que culminou no I Férum de SAN dos Povos Indigenas. Dentre as propostas
consolidadas em seu documento final, destaca-se a implantagao de um sistema
de vigilancia alimentar e nutricional nas 4reas indigenas (FORUM, 2003).

O MPF foi outra instdncia que atuou com recomendagdes para a articulagio
intersetorial de diversos drgaos relacionados com a questdo indigena no
desenvolvimento de a¢bes nesta drea, conforme jd exposto. Essas forcas
organizadas de interesse publico exerceram pressio politica sobre os gestores
da sadde indigena, além de demandar e acompanhar a execugao de agdes para
enfrentamento dos elevados deficits nutricionais dos povos indigenas.

Um espago de articulagdo de natureza interinstitucional voltado para a
necessidade de agdes para melhoria das condigbes nutricionais dos povos

indigenas foi constituido entre diversos 6rgdos governamentais a partir de
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demandas da CISI. Em 2004, no 4mbito do Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (Consea), foi criada uma Comissio Permanente de
Seguranga Alimentar e Nutricional dos Povos Indigenas, cuja coordenagio foi
atribuida a uma representante indigena. Posteriormente, em 2006, a 42 CNSI,
ocorrida em Caldas Novas (GO), ampliou o debate sobre o tema, estabelecendo
como um dos eixos de discussao a temdtica “Seguranga alimentar, nutricional
e desenvolvimento sustentdvel” (BRASIL, 2007). Esses desdobramentos
envolveram um grande nimero de atores, demandando atua¢ao da Funasa no
fornecimento de dados sobre a situagao de vulnerabilidade nutricional dos povos
indigenas, a fim de subsidiar agbes intersetoriais.

Além disso, a mudanga no governo federal ocorrida em 2003 trouxe para
a agenda politica prioritdria os temas da promog¢io da SAN e o combate a
fome no pafs, sendo plataformas centrais do governo Luiz Indcio Lula da Silva,
expressamente anunciadas no perfodo de campanha (BRASIL, 2003). O novo
governo estabeleceu, por meio da lei 10.683, de 28 de maio de 2003, a criagao
do Consea como um dos érgaos de assessoramento imediato ao presidente, e
também do Ministério Extraordindrio de Seguranca Alimentar e Combate a
Fome (BRASIL, 2003). O PPA para o quadriénio 2004-2007 incluiu o chamado
“Desafio 17 (“Combater a fome visando a sua erradicagdo e promover a seguranca
alimentar e nutricional garantindo a inser¢ao social e cidadania”), orientando
o planejamento das agdes dos érgaos federais cujas missbes institucionais se
relacionavam direta ou indiretamente ao tema (BRASIL, 2003).

O inicio do novo governo também levou a alteragao na gestao da satde
indigena. A direcio da Funasa empossada em 2003 estabeleceu a “Area Técnica
de Alimentago e Nutrigao”, até entdo inexistente no Desai, com o encargo de
gerenciar o projeto de Implantagao do Sisvan nos DSEI seguindo as orientagoes
estratégicas do governo. Desse modo, agdes voltadas para as dreas de alimentagao
e nutri¢ao, que até 2002 nio eram sistematizadas no plano nacional de atengao
2 saude indigena, passaram a contar com assessoramento técnico € recursos

oriundos do PPA 2004-2007 e do Projeto Vigisus II.

Comentdrios finais

Neste trabalho, voltado para analisar a construgao do Sisvan no subsistema de satide

indigena, buscamos identificar os componentes relacionados ao fluxo de problemas
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(na forma de existéncia de indicadores epidemiolégicos que apontavam a gravidade
da situagdo nutricional indigena, a ocorréncia de eventos focalizadores e também
de avaliagbes sobre as lacunas do subsistema); ao fluxo politico favordvel (existéncia
de uma agenda de combate a fome proposta pelo governo federal que influenciou
gestores federais e a a¢do dos grupos de pressao); e ao fluxo de alternativas de
solu¢do (que se materializou na forma de uma proposta ji amplamente debatida,
no caso, o Sisvan). Na convergéncia do fluxo de problemas com o fluxo politico,
concomitantes com a existéncia de uma alternativa vidvel, abriu-se uma “janela
de oportunidade” para a questao de a inseguranca alimentar dos povos indigenas
ser reconhecida como problema e ascender na agenda de decisio governamental.
Como empreendedora de politicas, a Area de Alimentagio e Nutrigao do Desai
atuou mantendo o projeto em pauta durante as sucessivas mudangas na gestao da
Funasa no periodo de 2003 a 2006. Com seu planejamento iniciado em 2003,
o Sisvan Indigena, concebido com o objetivo de descrever de forma continua a
situagdo alimentar e nutricional dos povos indigenas a fim de subsidiar politicas,
programas e intervengdes, alcancou formalizagao na agenda de politicas de satude
indigena por meio da Portaria 984 de 06 de julho de 2006 (BRASIL, 2000).
Conforme apontado por Souza (2003), os processos de formagao de agendas de
politicas governamentais sao ainda pouco explorados na produgao académica no
Brasil.* E inquestiondvel que, também na drea da satide indigena, tema do presente
trabalho, hd a necessidade de ampliar as andlises sobre os processos e fatores
envolvidos na formulagio das politicas puiblicas. Em termos de desdobramentos
futuros, um aspecto que demanda aten¢do diz respeito ao desenvolvimento de
andlises sobre os processos de implementagio decorrentes das politicas. Por
exemplo, a0 longo dos tltimos anos, diversas estratégias tém sido executadas pela
Funasa para a implementa¢io do Sisvan nos DSEL o que incluiu a realizagao do I
Inquérito Nacional Nutricional e de Saide dos Povos Indigenas (CALDAS et al.,
2008). Face 2 marcante vulnerabilidade em saide dos desses povos no Brasil, é
premente que se proceda ao aprofundamento das andlises de formagao de agendas

e dos processos de implementag¢ao das politicas pdblicas.’
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Abstract

Food and Nutrition Surveillance for indigenous
peoples in Brazil: analysis of the construction of a
public health politics

The implementation of a food and nutrition surveillance
system (Sisvan) aimed at indigenous communities in Brazil
was first proposed in 2003 and since then has relied on
funds provided by the Brazilian federal government and the
World Bank. This study aimed to examine the conditions
and factors which led the managers of the indigenous
health subsystem to recognize the nutritional deficits of
indigenous peoples as a relevant public health problem and
the reasons why Sisvan was chosen as an alternative. This is
a qualitative study based on analytical perspective of John
Kingdon (1984), which focuses on the early stages of the
policy cycle, namely: the setting of a political agenda and
the specifications of alternatives from which a choice for
solution is made. The results show that the convergence of a
flow of critical situations related to the nutritional status of
indigenous peoples coupled with a favorable political stream
opened a “window of opportunity”. This led to the situation
of nutritional insecurity of these people to be recognized as
a problem and become relevant in the government decision
agenda. Sisvan, which was an internationally recognized
alternative and which had been implemented into the
Brazilian Unified Health System (SUS) since the 1990s, was
chosen. The Sisvan for indigenous peoples became a full

component of the indigenous health system in 2006.

» Key words: Public health policies; health systems; indigenous
peoples; nutrition and public health.

Physis Revista de Saiide Coletiva, Rio de Janeiro, 22 [ 2 ]: 545-565, 2012

565

Vigilancia Alimentar e Nutricional para os povos indigenas no Brasil: andlise da construcio de uma politica piiblica em satide



