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“Ainda que eu falasse as linguas dos homens e dos anjos, e
ndo tivesse amor, seria como o0 metal que soa ou como o
sino que tine.

E ainda que tivesse o dom de profecia, e conhecesse todos
0s mistérios e toda a ciéncia, e ainda que tivesse toda a fé,
de maneira tal que transportasse 0s montes, e nao tivesse
amor, nada seria.

E ainda que distribuisse toda a minha fortuna para sustento
dos pobres, e ainda que entregasse 0 meu corpo para ser
gueimado, e ndo tivesse amor, nada disso me aproveitaria.

O amor € sofredor, é benigno; o amor ndo é invejoso; o
amor nao trata com leviandade, ndo se ensoberbece.

Né&o se porta com indecéncia, ndo busca o0s seus interesses,
ndo se irrita, ndo suspeita do mal; ndo folga com a
injustica, mas folga com a verdade; tudo sofre, tudo cré,
tudo espera, tudo suporta.

O amor nunca falha; mas havendo profecias, serdo
aniquiladas; havendo linguas, cessardo; havendo ciéncia,
desaparecerd; porque, em parte, conhecemos, e em parte
profetizamos; mas, quando vier o que é perfeito, entdo o
que o é em parte sera aniquilado.

Quando eu era menino, falava como menino, sentia como
menino, discorria como menino, mas, logo que cheguei a
ser homem, acabei com as coisas de menino.

Porque agora vemos por espelho em enigma, mas entdo
veremos face a face; agora conheco em parte, mas entéo
conhecerei como também sou conhecido.

Agora, pois, permanecem a fé, a esperanga e 0 amor, estes
trés, mas 0 maior destes € o amor.”

1 Corintios 13: 1-13
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RESUMO

Este trabalho tem como finalidade analisar as avaliagbes dos Programas de
Seguranca Alimentar e Nutricional, geridos pela Secretaria Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SESAN), do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome (MDS), os quais integram a politica publica de combate a fome. Importa
investigar a relevancia dos estudos, identificar o que se sabe sobre os Programas desde a
sua implementacdo, que perguntas ja foram respondidas e o quanto as informacdes
produzidas servem para subsidiar a gestdo. Ainda, se as informacdes demonstram o
acesso aos programas, os efeitos e ndo efeitos sobre a populacéo, e se os resultados
apontam para a diminuicdo da inseguranca alimentar. E sabido que o problema da fome
no Brasil tem suas raizes no processo histérico-politico da formacao da nossa economia,
com origens no periodo colonial, e na concentracdo da riqueza da col6nia nas maos de
poucos proprietarios, mas somente nos anos 40 surgiu a preocupagdo com a contagem
de pessoas em situacdo de inseguranca alimentar. A partir de 2003, o governo
apresentou como prioridade uma proposta de politica integrada de seguranca alimentar e
combate a fome, para o enfrentamento de uma realidade tdo bem diagnosticada. As
pesquisas realizadas demonstraram a complexidade da questdo, 0s avangos e 0s grandes
desafios que requerem atuacao urgente do governo e da sociedade civil organizada.

PALAVRAS-CHAVE: Programas de Seguranga Alimentar e Nutricional. Avaliagdes:

levantamento de pesquisas realizadas de 2004 a 2012, e seus impactos. Politica Publica.



ABSTRACT

This academic paper aims to analyze the evaluations of Food and Nutritional
Security Programs, managed by the National Secretariat for Food and Nutritional
Security (SESAN), of Ministry of Social Development and Fight Against Hunger
(MDS), which integrate public policy to face hunger. It is important to investigate the
relevance of studies, to identify what is known about the Programs since their
implementation, what questions have already been answered and how produced
information serves to subsidize management. Furthermore, if the information shows
access to the programs, the effects and not effects over the beneficiaries of that policy,
and if the results contribute to a decrease in food and nutritional insecurity. It is known
that the problem of hunger in Brazil has its roots in historical-political background of
our economy, originated in the colonial period, and the concentration of colony wealth
in the hands of a few owners, but only in the 40s there was a concern about calculating
people in a situation of food insecurity. Since 2003, the government submitted as a
public priority a proposal of integrated policy of food security and fight against hunger,
to handle with a reality already diagnosed. The conducted research has shown the
complexity of the issue, the advances and challenges that require urgent action from
government and civil society.

KEYWORDS: Food and Nutritional Security Programs. Evaluations: survey of
researchs conducted from 2004 to 2012 and their impacts. Public Policy.
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MONITORAMENTO & AVALIACAO DE PROGRAMAS DE SEGURANCA
ALIMENTAR E NUTRICIONAL, NO MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME (MDS)

1. INTRODUCAO

Este estudo apresenta um panorama analitico da construgdo da politica de
monitoramento e avaliagdo das politicas publicas sociais do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), bem como examina as avaliaces

dos Programas de Seguranca Alimentar e Nutricional realizadas no mesmo periodo.

O MDS tem como missao institucional coordenar o planejamento, a execucao, a
fiscalizacdo e a avaliacdo da implementacdo das politicas nacionais de assisténcia
social, de seguranca alimentar e nutricional e de renda de cidadania. Possui, atualmente,
em sua estrutura organizacional® a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS),
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC), Secretaria Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SESAN), Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da
Informacdo (SAGI) e a Secretaria Extraordinaria para Superacdo da Extrema Pobreza

(SESEP), com vistas a cumprir suas atribuicoes.

O surgimento do MDS resultou em aumento expressivo dos investimentos em
politicas de protecdo, assisténcia e desenvolvimento social. Ao considerar 0s
orcamentos dos Ministérios da Saude e Educacdo, observa-se que essas politicas
receberam, em 2005, aportes de cerca de R$ 76,0 bilhdes?, e nos dias atuais (dados de
junho/2013) s&o alocados recursos no montante de aproximadamente R$ 212,0 bilhdes®.
Destarte, tornou-se fundamental a adogdo de instrumentos que permitissem o
acompanhamento e avaliagdo de politicas dessa magnitude, com significativas

implicacdes na vida da populagéo brasileira.

1 A estrutura organizacional do MDS vem sendo modificada ao longo dos anos, desde 2004, para melhor
adequacdo a sua missao, a novas atribuigdes que vém sendo imputadas, e tendo em vista as inovagdes das
politicas de desenvolvimento social sob sua responsabilidade.

2 Em valor atual, corrigido pelo IGP-m, que permite melhor comparagdo com o investido em 2013, esse
montante corresponde a R$ 121,2 bilhdes.

% Estes gastos ndo consideram despesas com pessoal e dividas, ou seja, abrange somente os grupos de
despesa 3 — Despesas Correntes, 4 — Investimentos e 5 — Inversdes Financeiras. Nessa abordagem néo
foram incluidos os gastos do Ministério da Previdéncia Social, devido a participacdo orcamentaria dos
montantes relativos as contribuicdes previdenciarias dos cidadaos.
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E interessante observar que desde sua criacdo® o MDS possui em sua estrutura
regimental a SAGI, cujas atividades propiciam a utilizacdo de dados e informagdes na
retroalimentacdo das politicas, e que, em dltima instancia, contribuem para a
modernizacéo da gestdo das politicas publicas. As fungdes relativas ao monitoramento e
avaliacdo das politicas e programas de desenvolvimento social representaram inovagéo
da gestdo publica brasileira, uma vez que até entdo ndo existia, em nenhum ministério,
uma secretaria com essa finalidade exclusiva; sobretudo, uma unidade localizada
horizontalmente em relacdo as secretarias finalisticas e ndo verticalmente, como
costuma ocorrer com unidades de avaliagdo e monitoramento (VAITSMAN,
RODRIGUES e PAES-SOUSA, 2006).

N&o obstante a relevancia da institucionalizacdo da funcdo avaliacdo e
monitoramento, a SAGI enfrentou resisténcia por parte das demais secretarias,
mormente devido a falta de cultura institucional nessa area. Um grupo de trabalho foi
instituido a época com o objetivo de, paralelamente, elaborar a Politica de
Monitoramento e Avaliacdo do MDS. Iniciou-se, entdo, a organizagdo de um sistema de
M&A, com adog¢do de um conjunto de praticas novas no cenario governamental.
Atualmente, a SAGI desempenha as atividades de avaliacdo, monitoramento, gestdo da
informacdo e capacitacdo dos gestores das politicas e programas do MDS e do Plano
Brasil Sem Miséria (BSM). No cumprimento de suas atribuicdes, utiliza-se de pesquisas
de avaliacao/estudos técnicos, ferramentas informacionais e painéis de monitoramento,
para subsidiar técnicos e gestores dos trés niveis de governo — governo federal, estadual

e municipal — apoiando a tomada de deciséo e aperfeigoamento de suas atividades.

E é nessa conjuntura que a SAGI atua na avaliacdo dos Programas de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN), geridos pela Secretaria Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SESAN), cuja missdo foi de implantar a Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN). Os programas de SAN — representados
por agdes orcamentarias no Plano Plurianual (PPA) e na Lei Orgamentaria Anual (LOA)
— compdem a estratégia Fome Zero, que vem sendo implementada pelo Governo

Federal, desde 2003, para assegurar ao cidaddo o direito a alimentacdo adequada.

* O MDS foi criado pela Medida Proviséria n° 163, de 23/01/2004, convertida na Lei n° 10.868, de
13/05/2004, a partir da extingdo do Ministério da Assisténcia Social (MAS), do Gabinete do Ministro de
Estado Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA), responsavel pela estratégia
Fome Zero, e da Secretaria Executiva do Programa Bolsa Familia (ligada a Presidéncia da Republica),
assumindo as atribuicGes relativas as politicas de renda e cidadania, assisténcia social e seguranga
alimentar.
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2. CONTEXTUALIZACAO HISTORICA
2.1. Monitoramento e Avaliacdo no Setor Publico Brasileiro

A institucionalizagcdo de sistemas de monitoramento e avaliagdo, no Setor
Publico brasileiro, vem surgindo juntamente com a valorizacdo, iniciada na década de
90, da gestdo publica, e ganha contornos de instrumento fundamental para consolidar a
estabilizacdo econOmica e a retomada do crescimento econdmico. Novos preceitos
constitucionais®, a partir de 1988, relativos ao processo orcamentario federal —
integrando o PPA, a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e LOA — e que foi
reproduzido por estados e municipios, impulsionaram a nova gestdo publica, na medida

em que conjugaram planejamento e gestéo financeira.

O Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG), protagonista desse
processo, iniciou a incorporacdo da gestdo por resultados, ancorada por estudos de
planejamento territorial, inclusdo de indicadores de desempenho e alocacdo de um
gerente responsavel pelo acompanhamento dos programas. Tal postura deflagrou a
disseminacéo da cultura de gestdo para resultados e de utilizagcdo dos instrumentos de
monitoramento e avaliagdo (M&A)°. E relevante compreender que as propostas das
Politicas Publicas vindas do Poder Executivo, normatizadas pelo Poder Legislativo, sdo
efetivamente operacionalizadas pelos servidores publicos — os “burocratas”. Dessa
forma, o funcionalismo publico exerce papel essencial na implementacdo das diretrizes

tracadas pelo Governo.

As iniciativas para monitorar e avaliar as politicas estenderam-se aos demais
Ministérios, e, em certa medida, balizaram novos rumos na atuacdao do controle interno
do Governo Federal representado pela Controladoria Geral de Unido (CGU)’ e do
controle externo exercido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU)®, bem como
alcancaram as agendas de estados e municipios. Observou-se, também, que 0 processo
de monitoramento e avaliacdo ganhou importantes incentivos no setor privado — bancos

de desenvolvimento, organizaces da sociedade civil, organismos internacionais e

> Artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988.

® para BORGES, Afonso Et al (2011), em A Rede Brasileira de Monitoramento e Avaliagdo: um
relato do processo de sua criagdo e desenvolvimento, buscava-se promover uma cultura empreendedora
no Governo Federal, introduzindo ferramentas de gerenciamento e capacitando os gestores publicos para
utiliza-las.

” Criada em 2002, com status de Ministério, para fiscalizar a agio governamental com transparéncia e
informacdes de qualidade.

® Importante inovagéo foi observada na metodologia de trabalho do TCU, que adota em suas fiscalizacdes
a afericdo do desempenho das politicas publicas, além dos aspectos classicos de conformidade
documental e correta aplicacdo de recursos.
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empresas privadas. Recentemente, no ano de 2008, por intermédio da articulagdo entre a
Fundacéo Jodo Pinheiro (FJP), o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o
Banco Mundial (BIRD), surgiu a Rede Brasileira de Monitoramento e Avaliacéo®, que
veio promover o intercambio de experiéncias e conhecimentos e disseminar
informacdes relativas ao M&A, atendendo aos anseios da comunidade académica e

experts no tema.

E nesse contexto que se deu, a partir de 2004, a estruturacdo da SAGI,
responsavel pela construcdo de um sistema de avaliacdo e monitoramento dos
programas e politicas do MDS, que significou a implementacdo de uma Politica de
Avaliacdo e Monitoramento, o que dependeu de um conjunto de elementos de natureza
institucional e politica (VAITSMAN e PAES-SOUSA, 2011).

2.1.1. Construcéo do Sistema de M&A do MDS: O Caso SAGI

O acordo conceitual e metodoldgico sobre o monitoramento e avaliagdo, no
ambito do MDS, foi sendo estabelecido pela propria SAGI, de forma a fundar sua linha
de trabalho. No desenvolvimento de suas atividades, a SAGI utiliza-se de dados e
informacBes de diferentes naturezas — dados quantitativos, textos estruturados e
semiestruturados, mapas e imagens de satélite. Os dados sdo provenientes de diversas
fontes — internas ou externas ao MDS —, tais como 0s sistemas de gestao e registros de
programas das Secretarias Finalisticas do MDS, o Cadastro Unico para Programas
Sociais do Governo Federal, os Censos demograficos e as pesquisas do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), os levantamentos do Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais (INPE), os registros administrativos e sistemas de informacgédo dos
Ministérios do Planejamento, do Trabalho, da Saude e da Previdéncia Social.

A esse respeito, ha relatos de que desde a criagdo do MDS™ foi necessario um
levantamento minucioso de todos os dados oriundos dos érgdos extintos — MAS, MESA
e Secretaria-Executiva do Programa Bolsa Familia — bem como de todos os sistemas
existentes, dos programas geridos por esses 0rgdos e, posteriormente, a reordenacao dos
dados, informagdes e conhecimentos obtidos. Em primeiro lugar, era necessario

conhecer esse universo €, em segundo, organiza-lo sob a 6tica do novo Ministério.

% Inspirada na Rede de Monitoramento e Avaliacdo da América Latina e Caribe. Atualmente, conta com
cerca de 1600 membros, de todos os estados brasileiros e de 28 paises.
19 Conforme ja mencionado na referéncia 1 deste texto.
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A construcdo de indicadores de desempenho, ap6s o levantamento, foi feita a
partir da coleta de dados priméarios dos programas e, em seguida, 0s mesmos foram
validados pelas secretarias finalisticas. As ferramentas e sistemas de informagdes,
produzidos em estruturas administrativas distintas foram mapeados e organizados,
porém alguns ainda carecem de integracdo. Registre-se que a SAGI desenvolveu duas
importantes ferramentas para serem utilizadas no tratamento da informagédo: o
Dicionario de Variaveis e Indicadores de Programas (DICI-VIP)!* e a Matriz de

Informacdes Sociais (M1 Social)*?

A Figura 1 abaixo demonstra o esquema de producdo de informacdo e
conhecimento, com seus demandantes, as fontes consultadas — inputs -, os produtos e
entregas gerados — outputs — e os resultados destinados as politicas publicas.

Figura 1 — Producéo de Informacgéo e Conhecimento pela SAGI

Producdio de informagdo e conhecimento pela SAGI

Produtos e entregas

Dados estruturados de programas
Ferramentas informacionais
Levantamentos via web
Indicadores de monitoramento
Estudos e notas técnicas
Pesquisas e estudos avaliativos
Cursos de capacitagdo presencial
Capacitagdo em EAD

Programas de formacéo

o — |

Instrumentos, informagdo e
conhecimento paragestdo e
aprimoramento de politicas e
programas do MD3

Transferéncia Assisténcia
de Renda Social
Seguranga Inclus@ic

Alimentar e Sociale
/ Nufricicnal Produfiva /

Fonte: SAGI/MDS

O Sistema de Avaliacdo e Monitoramento desenvolvido é composto por dois
subsistemas: o de monitoramento e o de avaliagdo, que se relacionam entre si, porém

sdo independentes, pois possuem procedimentos, metodologias e instrumentos distintos.

1 0 DICI-VIP ¢ composto de varios dicionérios: de variaveis, de indicadores, de programas e de fontes
de origem de todas as informagoes.
2 A Ml Social tornou-se importante instrumento de gest&o com informagao agregada em nivel municipal.



15

O subsistema de monitoramento destina-se a gestdo dos programas, tendo a
missdo de fornecer informacbes sobre o desempenho dos programas, e medir se
objetivos e metas estdo sendo alcancados, permitindo a adogdo de medidas corretivas,
quando necessarias. Refere-se, portanto, a um processo continuo de acompanhamento, a
partir da estruturacdo de uma base de dados, concepcéo de indicadores de desempenho e

desenvolvimento de ferramentas informacionais.

O subsistema de avaliacdo baseia-se em estudos voltados aos aspectos como:
relevancia, eficiéncia, efetividade, resultados e impactos, para responder perguntas
especificas sobre o andamento dos programas. Depende da decisdo sobre quais estudos
necessitam ser feitos, que é tomada em conjunto com as secretarias finalisticas e com o
corpo diretivo do MDS. A agenda de atividades da SAGI ¢é definida, e atualizada
regularmente, pela analise das demandas estruturantes das politicas de desenvolvimento
social e combate a fome, pelas preferéncias da agenda prioritaria de Governo e do MDS
— como o Plano Brasil Sem Miséria —, das necessidades mais especificas do Gabinete da
Ministra e das Secretarias Finalisticas, utilizando a abordagem multimétodo na

avaliacdo de programas e acdes do MDS.

Em geral, tais pesquisas sdo realizadas por instituicbes externas contratadas,
entretanto alguns estudos, levantamentos e analises séo viabilizados pela propria equipe
técnica. A definicdo da pesquisa ou estudo da-se a partir do que se quer saber sobre o
programa, quais os recursos financeiros e dados disponiveis, e da importancia do
programa medida em termos do montante orcamentario alocado ou do interesse politico

envolvido.

No caso do MDS, além do incremento da qualidade dos servigos publicos
oferecidos, a institucionalizagdo de M&A gerou ganhos adicionais, tais como a
formagé&o de recursos humanos mais qualificados e a criagdo de uma identidade comum
na area. Para VAITSMAN, RODRIGUES e PAES-SOUSA (2006), um gestor necessita
dar respostas rapidas para resolver problemas e dispde de tempo bem menor do que o

necessario para se produzir conhecimento sobre determinado problema.

A grande inovagdo do MDS na area de M&A foi a criacdo de mecanismos
institucionais que vém viabilizando ndo apenas a interacdo entre conhecimento técnico e

cientifico e as politicas, mas sua efetiva utilizacao na retroalimentacao das politicas.
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2.1.1.1. Ciclo de Avaliacdo Estabelecido pela SAGI

O ciclo de avaliagdo instituido pela SAGI é composto de: definicdo do
problema, elaboracdo de termos de referéncia, contratagdo, acompanhamento,
divulgacdo e publicizacdo de resultados. Vale destacar a utilizacdo de pessoal com
competéncia técnica e formacdo multidisciplinar, capacitando-o especificamente para

exercer as atividades.

Os aspectos a serem pesquisados e todas as diretrizes para a realizacdo da
pesquisa sdo descritos em Termos de Referéncia, publicados sob a forma de edital e a
contratacdo segue os tramites do processo seletivo classico da Administracdo Publica. O
desenho, definicdo de amostras e acompanhamento das pesquisas contratadas séo feitos
pela equipe técnica da SAGI. Outro aspecto relevante refere-se a divulgacdo dos
resultados das pesquisas, ao publico interno do MDS e a outros convidados, que atuam
em areas afetas ao tema estudado. Em seguida, sdo providenciadas as publicacdes, que
também tém o carater de subsidiar o debate técnico e politico, em Cadernos de Estudos
e livros, e disponibilizados na rede mundial de computadores (internet). Para fechar o
ciclo, ainda, os microdados sdo disponibilizados, especialmente, para comunidade

cientifica, o que denota a preocupacao da SAGI com a transparéncia e accountability.

A Tabela 1 abaixo contém o quantitativo de 132 pesquisas/estudos realizados,
desde 2004, agrupados por éareas interessadas. O presente estudo esta focado nas

pesquisas sobre Programas de Seguranca Alimentar e Nutricional, geridos pela SESAN.

Tabela 1- Estudos e Pesquisas realizados pela SAGI
Periodo: 2004 a 2013

ANO SENARC SNAS SESAN MDS | TOTAL
2004 1 0 0 0 1
2005 0 3 ) 3 8
2006 4 4 1 2 21
2007 1 5 6 3 12
2008 2 5 5 3 15
2009 1 5 1 5 9
2010 0 4 3 2 9
2011 8 1 12 17 48
2012 4 0 1 0 5
2013 1 0 0 3 4
Total 22 31 41 38 132

Fonte: SAGI/MDS
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E sabido que foi produzido um expressivo nimero de estudos, pesquisas,
avaliacdes de impacto e outros, realizados para os 6rgdos do MDS, de abrangéncia

nacional em alguns casos, com desenhos e metodologias diversos, em parcerias ou néo.
2.1.2. Seguranca Alimentar: FOME ZERO

Ao estudar o problema da fome no Brasil, observa-se que o histérico da
alimentacdo como tema de preocupacdo coletiva iniciou-se a partir do principio do
Século XX, sendo necessario reconhecer que avangou a passos lentos.

Em seu livro “Geografia da Fome”, Josué de Castro™® (1946), ja afirmava que a
fome ndo é um problema natural e, portanto, ndo depende e nem é resultado dos fatos da
natureza. A fome, ao contrario, é fruto de acGes dos homens, de suas opgbes e da

conducdo de desenvolvimento econémico que dao a seus paises.

No cenéario internacional, o tema alcancou a agenda dos governantes de 44
paises com a realizacdo de um encontro nos Estados Unidos, em 1943, que resultou na
criagdo da Organizacgédo das Nacgdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO), em
1946. O aparecimento da FAO possibilitou um tratamento mais cientifico na apuragéo
quantitativa da populacdo mundial atingida pela fome. Entretanto, foi somente em 1996,
qguando a Capula Mundial da Alimentacdo — FAO reuniu-se em Roma, com a presenca
de 186 paises, que uma medida mais efetiva foi acordada: reduzir pela metade 0 nimero
de desnutridos até o ano de 2015. Apesar do compromisso, 0 que entdo se observou é
que progressivamente o nimero de famintos continuava a crescer. Ora em razdo de
crises mundiais, ora em razdo de equivocadas decisdes politicas adotadas em paises
subdesenvolvidos (CASTRO, 2010).

Observa-se que, no Brasil, com excecdo do programa “Merenda Escolar™,

criado em 1954, somente a partir dos anos 90 algumas agdes de seguranca alimentar
ganharam relevancia no cenario nacional, a partir do surgimento do Conselho Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), em1993, e da realizagdo da |
Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (1994). Foram inaugurados

13 Josué de Castro foi médico sanitarista, nutrélogo, professor, gedgrafo, cientista social, politico, escritor
que dedicou a vida ao combate a fome. Destacou-se no cenario brasileiro e internacional, ndo sé pelos
seus trabalhos ecoldgicos sobre o problema da fome no mundo, mas também no plano politico em varios
organismos internacionais. Ainda, realizou experiéncias na Regido Nordeste, publicou diversos livros e
exerceu cargos na FAO e na ONU.

4 Atualmente, o nome oficial é Programa Nacional de Alimentacio Escolar (PNAE).


http://pt.wikipedia.org/wiki/Nutr%C3%B3logo
http://pt.wikipedia.org/wiki/Geografia_humana
http://pt.wikipedia.org/wiki/Pol%C3%ADtica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Fome
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»15 'em 2001 — de forma

outros programas de combate a fome — como 0 “Bolsa Escola
acanhada, até que em 2003 foi langado o FOME ZERO, que se tornou uma grande
estratégia de reducdo da fome e da pobreza extrema. No bojo da estratégia FOME
ZERO encontram-se a revitalizacgio do CONSEA; a criacdo do MDS, com uma
secretaria destinada a implementar ac¢Ges estruturantes de combate a fome e a pobreza
(SESAN); e a realizacdo da Il Conferéncia Nacional de SAN, em 2004, de onde
surgiram as diretrizes para estruturagcdo de um sistema de seguranga alimentar e a

proposta para elaboracdo de uma lei organica.

A Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN), Lei n ° 11.346,
de 15/09/2006, que criou o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar (SISAN), define
0 conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN), multidimensional e que requer

abordagens multidisciplinares e interdisciplinares, in verbis:

“.. Art. 3°A seguranca alimentar e nutricional consiste na
realizacéo 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 salde que
respeitem a diversidade cultural e que sejam ambiental,

1

cultural, economica e socialmente sustentaveis....’

Tratar o problema da fome no Brasil tornou-se dever do Poder Publico, em todas
as esferas e na sociedade, por meio de politicas e acdes que garantam e promovam

alimentacdo suficiente e saudavel como direito humano fundamental.

Outro marco ocorrido em 2007 foi a criacdo da Camara Interministerial de SAN
(CAISAN) — presidida atualmente pelo representante do MDS, seguido da realizacdo de
Conferéncias de SAN, cujas propostas ganharam corpo e culminaram na inclusdo do
direito humano a alimentacdo na Constituicdo Federal, em 2010, por meio da Emenda

Constitucional n° 64, que alterou seu o artigo 6°, in verbis:

> 0 Bolsa Escola, o Auxilio Gés, 0 Bolsa Alimentagdo e o Cartdo Alimentacéo, foram programas de
combate a fome implantados no Governo Fernando Henrique Cardoso, que deram origem ao Programa
Bolsa Familia (PBF), no Governo Lula (2003), de transferéncia direta de renda com condicionalidades,
que beneficia atualmente cerca de 13,8 milhGes de familias em situacéo de pobreza e de extrema pobreza.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Aux%C3%ADlio_G%C3%A1s
http://pt.wikipedia.org/wiki/Governo_FHC
http://pt.wikipedia.org/wiki/Governo_Lula
http://pt.wikipedia.org/wiki/2003
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”Art. 1° O art. 6° da Constituicdo Federal passa a vigorar com
a seguinte redacao:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacao,
o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicdo."”

A partir dai, o Decreto n°® 7.272, de 25/08/2010, regulamentou a Lei n°
11.346/2006, que criou 0 SISAN, com a finalidade de assegurar o direito a alimentacao

a toda populacéo e instituir definitivamente a Politica Nacional de SAN, no Pais.

E oportuno destacar a importancia do arcabouco legal alcancado na dGltima
década, cujos efeitos vém sendo acompanhados pelo aprimoramento dos
programas/acOes de seguranca alimentar, bem como tem sido expressivo o crescimento

dos investimentos or¢camentarios.

Vale observar no Quadro 2 abaixo a relevancia do Programa Seguranca
Alimentar e Nutricional que se encontra presente nas 9 diretrizes do PPA 2012/2015,
como principal na diretriz SISAN, e como politica transversal, especialmente, nas
diretrizes de acesso a alimentacdo, acesso a agua, abastecimento e sistema de producéo,
povos e comunidades tradicionais, com a¢des especificas em que sdo alocados recursos

anualmente.

E sabido que o SISAN é um sistema ainda em construcdo, mas é possivel
perceber que 0s objetivos tracados sdo claros: formular e implementar politicas e planos
de seguranca alimentar e nutricional; estimular a integracdo dos esforcos entre governo
e sociedade civil; promover o acompanhamento, 0 monitoramento e a avaliacdo da
seguranca alimentar e nutricional do Pais. Interessante registrar que a implantagéo do
SISAN, de ambito nacional, vem sendo realizada com participagdo social expressiva,
por meio do CONSEA, ndo apenas do ponto de vista dos marcos regulatorios, mas

também da consolidagdo da Politica Nacional de SAN.

Por outro lado, apesar de que as deliberacdes legais vém sendo cumpridas, a
aderéncia a essa politica ainda enfrenta dificuldade de insercdo da tematica nas agendas
de estados e municipios. Quanto a adequacdo dos atos normativos, a despeito dos
grandes avancos obtidos, considera-se que ainda séo insuficientes, sobretudo no que se
refere a regulamentacdo da adesdo dos drgdos e entidades publicos ou privados e as

formas de financiamento do SISAN. O proprio desenvolvimento do sistema ainda
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carece de metodologias e 0s recursos or¢camentarios e financeiros ainda necessitam de

incrementos.

Quadro 1 - Seguranca Alimentar no PPA 2012/2015"

DIRETRIZES PROGRAMAS TEMATICOS PPA 2012-2015

1 - Acesso Universal a Alimentagao

2 - Abastecimento e Sistema de
Producéo

3 - Educacdo, Formacao e Pesquisa

4 - Povos e Comunidades Tradicionais

5 - Alimentacdo e Nutrigédo na Saude

6 - Acesso a Agua

7 - Soberania e SAN em ambito

Internacional

8 — Monitoramento do DHAA

9 - SISAN

Seguranca Alimentar e Nutricional, Bolsa Familia, Sistema
Unico de Assisténcia Social, Educacéo Bésica, Trabalho e
Emprego

Seguranca Alimentar e Nutricional, Agricultura e
Abastecimento, Agricultura Familiar, Desenvolvimento
Territorial Sustentavel, Reforma Agréria, Biodiversidade,
Florestas, Licenciamento Ambiental, Defesa Agropecuaria,
Pesca e Aquicultura.

Seguranga alimentar e Nutricional, Ciéncia e Tecnologia,
Inovacdo Agropecuaria, Direitos Humanos, Biodiversidade,
Agricultura Familiar

Seguranga Alimentar e Nutricional, Povos Indigenas,
Igualdade Racial, Biodiversidade, Florestas, Agricultura

Familiar
Seguranca Alimentar e Nutricional, Sistema Unico de Satde
Seguranca Alimentar e Nutricional, Saneamento

Seguranca Alimentar e Nutricional, Politica Externa,
Integragdo Sul-Americana, Agricultura Familiar

Seguranca Alimentar e Nutricional, Direitos Humanos

Seguranca Alimentar e Nutricional

Fonte: Relatorio PPA 2012/2015 - Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo

Isto posto, vale observar que € nessa conjuntura histérica que a SAGI atua na

avaliacdo dos Programas de SAN, geridos pela SESAN, os quais tém alcance nacional,

sdo recem inaugurados e requerem constantes aprimoramentos.

16 Neste Quadro, fica ainda mais clara a multidimensionalidade, intersetorialidade e multidisciplinaridade

da Politica de Seguranga Alimentar.
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2.2. Objetivos da pesquisa

2.2.1. Geral

O objetivo geral é efetuar levantamento das avaliagdes/estudos dos Programas*’
de Seguranca Alimentar da SESAN, realizadas pela SAGI, no periodo de 2004 a 2012, e
verificar suas contribuicbes para a Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional .

2.2.2. Especifico

Este trabalho destina-se a:

1) sistematizar todas as pesquisas de avaliacdo dos Programas de Seguranca
Alimentar, sob responsabilidade da SESAN, realizadas no periodo de 2004 a 2012, e
listar seus resultados; e,

2) a luz das informacGes obtidas, correlacionar os resultados/achados aos
Programas de Seguranca Alimentar, em suas diversas dimensdes, e demonstrar que as
pesquisas de avaliacdo tém fornecido subsidios para a Politica Nacional de Seguranca

Alimentar e Nutricional.

3. REFERENCIAL TEORICO

Para SECCHI, o Ciclo de Politicas Publicas € um esquema de visualizacéo e
interpretacdo que organiza a vida de uma politica publica em fases sequenciais e

interdependentes (vide Figura 2 abaixo).

Figura 2 - Ciclo das Politicas Publicas

Hinti‘ﬁc:g.;c- do Fc-rmulm;.;c- da

Problama Alternativas isdo Implamer :

Fonte: SECCHI, 2009

' Necessario se faz esclarecer que o PPA est4 estruturado por meio de Programas, que se desdobram em
Ac0es orcamentérias, no entanto, no contexto deste estudo algumas vezes a palavra Programa esta
associada ao “apelido” da acdo or¢amentaria, ou melhor, ao seu nome popular.
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Ao demonstrar as diversas fases do Ciclo das Politicas Publicas'® (Policy Cycle),
como referencial heuristico, busca-se melhor identificar o contexto em que se da a

avaliacdo dos programas e politicas, objeto deste estudo: Identificacdo do Problema —

um problema é a discrepancia entre o status quo e uma situacdo ideal possivel;

Formacdo da Agenda — refere-se a definicdo da lista dos principais problemas da

sociedade, que demonstrard as necessidades e a definicdo das questdes que serdo
tratadas; Formulacdo das Politicas — a partir do problema identificado, delinear as acbes

para sua superacéo, ou seja, determinar o objetivo da politica, 0s programas e as metas;

Processo de Tomada de Decisbes — escolha de alternativas de intervencdo na realidade

observada, buscando resposta aos problemas, ao tempo em que se define o que fazer,

como fazer, quem vai fazer; Implementacdo — o planejamento € transformado em acéo

governamental, com atuacdo do corpo administrativo que é responsavel pela execucgédo
das politicas; Avaliacdo — estdgio que busca gerar informacdes Uteis as politicas,
tratando-se de uma ferramenta que ndo necessariamente sera utilizada apenas no final
do ciclo, mas pode e deve ser aplicada em todas as fases do Ciclo de Politicas Publicas;
Extingcdo — pode ocorrer em trés situacdes: problema resolvido; programas ou leis foram

avaliados como ineficazes; ou se o problema perdeu progressivamente a importancia.

A avaliacdo da politica publica é o processo de julgamentos deliberados sobre a
validade de propostas para a acao publica, utilizando elementos — critérios, indicadores
e padrBes — e que pode ser classificada em 3 tipos, que correspondem ao momento em

que ¢ realizada: avaliacdo ex ante, avaliacdo ex post; e avaliacdo in itinere.

Figura 3 - Incidéncia da avaliacéo

IMPLEMENTACAO

Avaliagdo ex

Avaliacgo ex Avaliagdo in itinere (monitoramento)
post

ante

ﬁ — ] I n I ] I n I ] # ﬁ

Fonte: SECCHI, 2009

' Este ciclo pode variar em niimero de etapas, de acordo com a visao de cada estudioso, e, de modo geral,
distinguem-se trés macroetapas: a formulacéo, a implementacéo e a avaliag&o.
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O modelo idealizado de “ciclo de vida” de politicas e programas ¢ uma
referéncia conceitual interessante para ilustrar como os sistemas de indicadores de
monitoramento podem ser estruturados e como as pesquisas de avaliagdo podem ser
especificadas de forma a potencializar seu emprego na gestdo dos programas
(JANNUZZI*, 2011).

Um enfoque da importancia da avaliacdo no policy cycle é dado por SILVA &
MELO? (2000), quando apresentam uma analise sobre as visdes tradicionais do
processo de implementacdo — o policy cycle na visdo classica; como um processo
simples e linear; e, como um aprendizado. Nesse estudo, a visdo classica, de forma
simplista, ndo considera o ciclo de politica como um processo, mas como um jogo de
uma rodada sé. No segundo caso, numa perspectiva mais elaborada, o policy cycle é
tido como um processo onde a implementacdo é considerada como uma dimensao
importante, e 0 monitoramento e avaliacdo das politicas sdo instrumentos para correcoes
de rota, porém ha valorizacdo excessiva da etapa de formulacdo das politicas. Em
decorréncia, os autores entendem que os dois modelos padecem de problemas relativos

a suas premissas, ou seja, estariam alicer¢cados em pressupostos equivocados.

Ao admitir as vicissitudes da implementacdo de programas governamentais.,
defendem a ideia de que as avaliagBes de politicas publicas, programas e projetos,
devem focar de forma privilegiada o processo de implementacdo. Contribuicdes
recentes em torno da questdo realcam os elementos: aprendizagem, evolucédo, adaptacao
e decisdo politica, onde a implementacdo € vista como processo autbnomo no qual

decis@es cruciais sdo tomadas e nao s6 “implementadas”.

9 paulo de Martino Jannuzzi é mestre em Administracdo Publica e doutor em Demografia. E Professor da
Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas do IBGE e da Escola Nacional de Administracdo Publica
(ENAP). E graduado em Matemética Aplicada e Computacional pela Universidade Estadual de Campinas
(UNICAMP), e atuou na diretoria e assessoria de Vvérias instituicbes técnico-cientificas no Brasil.
Trabalhou na Fundacdo Seade/PUC-Campinas e em varias associacBes técnico-cientificas como
Associacdo Nacional das Instituicdes de Planejamento (ANIPES), Associacdo Brasileira de Estudos do
Trabalho (ABET) e na Associacdo Latino Americana de Populacdo (ALAP). Possui diversos trabalhos
publicados sobre os temas: monitoramento, avaliacdo e indicadores de desempenho das ac¢des, projetos e
programas. No MDS, assumiu a fungéo de Secretario de Avaliacdo e Gestdo da Informagdo em 2011.

20 Em “O Processo de Implementagio de Politicas Publicas no Brasil: Caracteristicas e Determinantes da
Avaliagdo de Programas e Projetos” — trabalho apresentado na reunido do CLADE, em 2000.

21 Os formuladores de politica enfrentam limitagdes que derivam do conhecimento parcial que tém do
problema e da complexidade dos fen6menos sociais; ndo podem controlar as contingéncias do
environment no futuro; ndo tém como prever o comportamento discricionario dos implementadores; e
expressam suas preferéncias individuais por meio de programas e politicas.
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Para SILVA & MELO (2000), a ideia da avaliagio como instrumento de
correcdo de rota deve ser substituida pela nocdo de avaliacdo como policy learning: o
aprendizado na implementacdo de uma politica publica. A propria ideia da rota como
trajetdria pré-concebida deve dar lugar a constante reformulacdo — no limite a reverséo
ou substituicdo da politica. A implementacdo e avaliacdo de politicas devem ser
entendidas como testes de modelos causais sujeitos a corroboracdo ou ao abandono.
Destarte, o policy cycle sera melhor representado por redes complexas de formuladores,

implementadores, stakeholders, beneficiarios e por “nés” criticos.

E, portanto, essa visdo do processo de implementacdo e da avaliacio como parte
constitutiva do policy cycle que deve informar as reflexdes sobre os determinantes
centrais da intervencdo estatal e que devem ser considerados numa estratégia
metodoldgica de avaliacdo dirigida ao gestor de programas sociais no Brasil (SILVA &
MELO, 2000). Finalmente, frente ao exposto fica notoria a relevancia do M&A na

retroalimentagé&o do policy cycle.

Ainda, na avaliacdo de estudos sobre Programas de SAN torna-se importante um
olhar sobre os trés principios-chaves para guiar a criagdo de um corpo de conhecimento
em relacdo a implementacdo e utilizacdo de programas de nutricdo, apresentados por
GARRETT (2008) apud KEPPLE (2010). Primeiro, a producdo de pesquisas deve ser
sistematica, e as mesmas devem surgir de, e contribuirem para, um marco conceitual
unificador. Segundo, o corpo de pesquisas deve produzir modelos, ferramentas e
métodos que permitam o desenvolvimento de uma linguagem comum e identificacdo de
lacunas de conhecimento sobre os programas. E finalmente os resultados devem ser
comunicados e divulgados de forma que os gerentes, gestores, analistas, e outros atores,
inclusive os que estdo vinculados com organizagOes de base e ONGs, utilizem e

incorporem as evidéncias.
4. METODOLOGIA

Para YIN (2001): “o estudo de caso permite uma investigacao para se preservar
as caracteristicas significativas de eventos reais. O estudo de caso € uma importante
estratégia de pesquisa, representa uma maneira de se investigar um tépico empirico

seguindo um conjunto de procedimentos pre-especificados.”

O objetivo geral deste estudo de caso € analisar as contribuicGes das avaliagdes,

realizadas pela SAGI, para subsidiar a gestdo dos Programas de Seguranca Alimentar da
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SESAN, bem como sistematizar todas as pesquisas de avaliacdo dos Programas da
SESAN, realizadas no periodo de 2004 a 2012, e seus resultados; e, correlacionar 0s
resultados/achados com a implementagéo dos Programas, em suas diversas dimensdes.
A pesquisa inicia-se com o levantamento das avaliacdes desses Programas — que
apontou para a realizacdo de 41 avaliacdes, no periodo definido — inclusive com a
sistematizacdo das informacgdes de cada uma delas, abrangendo também a anélise dos

principais resultados encontrados.

Trata-se de andlise tedrica sobre o tema pesquisado bibliograficamente e a
sistematizacdo de dados em poder do MDS, para verificar o que se sabe de concreto
sobre tais Programas, bem como quais perguntas ja foram respondidas sobre sua

implementacéo.

Para este estudo de caso, estdo sendo focadas as acdes do Programa 2069 —
Seguranca Alimentar e Nutricional, que vém contribuindo para as Politicas de SAN, na
perspectiva do combate & fome, conforme rol abaixo®*:

= Aguisicdo de Alimentos Provenientes da Agricultura Familiar
"Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA)"

= Acesso a Agua para Consumo Humano na Zona Rural
“Construcéo de Cisternas (Primeira Agua)"

= Acesso a Agua para Producédo de Alimentos
"Segunda Agua”

= Implantacdo e Qualificacdo de Equipamentos e Servigos Publicos de Apoio a
Producdo, Abastecimento e Consumo de Alimentos (Restaurantes Populares,
Cozinhas Comunitarias e Banco de Alimentos)
"Rede de Equipamentos Publicos"

= Distribuicdo de Alimentos a Grupos Populacionais Especificos
"Distribuicdo de Cestas de Alimentos”

= Fomento a Producdo e & Estruturacdo Produtiva dos Povos Indigenas, Povos e
Comunidades Tradicionais e Agricultores Familiares
"Povos e Comunidades Tradicionais"

= Apoio a Implantagdo do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
"SISAN"

= Apoio a Agricultura Urbana

22 A descricdo completa dos programas, projetos e acBes da SESAN pode ser obtida no sitio
www.mds.gov.br. As acdes/programas foram apresentados por ordem da importancia orcamentaria. Cabe
esclarecer que esta nomenclatura refere-se as agdes orcamentarias contidas na LOA e que foi seguida do
“nome fantasia” utilizado, ou seja, pelo nome que o programa ¢ mais conhecido. A estrutura orgamentaria
da SESAN vem sendo modificada desde 2004, quando existiam 18 acfes orcamentarias, mas as agles
nucleares tém sido mantidas, embora as vezes ocorra até mudangas nos nomes. A estrutura que se
encontra vigente em 2013 compreende 10 a¢les orcamentarias, porém para efeitos deste estudo foram
consideradas as 9 que compdem o Programa 2069 — Seguranca Alimentar e Nutricional.


http://www.mds.gov.br/
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= Educacdo Alimentar e Nutricional

5. DESENVOLVIMENTO DA PESQUISA
5.1. Levantamento das pesquisas dos Programas de Seguranca Alimentar

Para fins deste estudo, foi feito inventério das pesquisas/estudos dos Programas

de Seguranca Alimentar, realizadas desde o inicio das atividades de avaliagdo da SAGI,

que resultou no total de 41 pesquisas/estudos®. O levantamento abordou o0s objetivos,

ano,

instituicdo executora, metodologias, principais achados e recomendacdes,

conforme planilha elaborada (Anexo | deste estudo). O ordenamento das

pesquisas/estudos deu-se em subgrupos da seguinte forma:

a)

b)

f)

Acesso a Alimentos — 6 pesquisas/estudos realizados sobre o Programa de
Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA), sendo 2 relacionadas ao
PAA-Leite;

Acesso a Agua — 7 pesquisas/estudos relativos a Construgdo de Cisternas (agua para
consumo humano), e Segunda Agua (4gua para producio de alimentos);

Rede de Equipamentos Publicos — 7 pesquisas/estudos referentes a Bancos de
Alimentos (2), Cozinhas Comunitérias (2) e Restaurantes Populares (3);

Programas de Seguranca Alimentar (diversos)®* — 15 pesquisas/estudos realizados
sobre Distribuicdo de Cestas de Alimentos, Povos e Comunidades Tradicionais
(indigenas e quilombolas), SISAN, Agricultura Urbana e Educacdo Alimentar;
Chamadas Nutricionais — 3 chamadas, com coleta de dados antropométricos de
populacBes especificas: Chamada Nutricional da Regido Nordeste, Chamada
Nutricional Quilombola e Chamada Nutricional do Estado do Amazonas; e 1 estudo
de prevaléncia de desnutricdo infantil feito com base na Chamada Nutricional de
2005;

Suplementos de Seguranca Alimentar da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD) — 2 suplementos inseridos nas PNAD realizadas pelo IBGE,
em 2004 e 20009.

2 Tratam-se de 41 pesquisas/estudos e 1 meta-avaliagdo das pesquisas de alguns programas de seguranca
alimentar, cujas contribui¢des serdo incorporadas nas conclusdes.

% Neste grupo incluem-se duas pesquisas sobre Hortas Comunitarias e CONSAD (Consércios de
Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local), cujas contribuigdes foram absorvidas de forma genérica
neste estudo por ndo fazerem mais parte do portfélio de programas da SESAN.
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5.2.  Analise das pesquisas e subsidios fornecidos

Observa-se que o conjunto de pesquisas/estudos de SAN realizadas pela SAGI
alcangaram todos os Programas, com utilizagdo de naturezas ou desenhos
metodologicos variados: pesquisa qualitativa; pesquisa quantitativa; estudo avaliativo;
estudo com fontes secundarias e outros. Nota-se que essa variedade € abordada em
TROCHIM® (2000): “ha diferentes concepcdes metodolégicas utilizadas em processos
avaliativos, que podem ser vantajosos ou ndo a depender dos objetivos, abrangéncia,
sujeitos, momento da avaliacdo”.

5.2.1. Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA)

Este Programa, no ambito do MDS/SESAN, destina-se a incentivar a agricultura
familiar, por meio da aquisicdo de alimentos produzidos pelos agricultores familiares® e
a promover acesso a alimentacdo, por intermédio da distribuicdo gratuita desses
alimentos a populagbes em condi¢do de inseguranca alimentar e nutricional. Outra
finalidade refere-se a formacdo de estoques governamentais de alimentos.

O PAA foi inaugurado desde a criagdo do MDS, com desenho inovador e
complexo, sendo operado por cinco modalidades diferentes, envolvendo diversos atores
governamentais e privados — Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), estados,
municipios, associacdes de agricultores familiares, usinas de beneficiamento de
produtos, e sociedade civil. O publico-alvo é formado por agricultores familiares
enquadrados no Programa Nacional de Agricultura Familiar (PRONAF), gerido pelo
MDA, identificados pela Declaragdo de Aptiddo ao PRONAF (DAP) ou pela
Declaracdo de Aptiddo ao PAA, das classes menos favorecidas em termos econdmicos —
tipos A e B do PRONAF.

O PAA é implementado por meio das modalidades®’: i) Compra Direta da
Agricultura Familiar; ii) Compra com Doagdo Simultanea; iii) Apoio & Formacao de
Estoques; iv) Compra Institucional; e, v) Incentivo a Producéo e ao Consumo de Leite —
PAA-Leite. Os alimentos sdo adquiridos diretamente, sem licitagdo, até o limite anual
de R$ 3.000,00 por agricultor participante do PRONAF. No caso do PAA-Leite, o valor
é de até R$ 4.000.00 por agricultor/semestre.

» TROCHIM, W. The research methods knowledge base. Cincinnatti, OH: Atomic Dog Publishing. 2000.
%6 Os alimentos também podem ser adquiridos das associacdes ou cooperativas de produtores familiares.
%’ Devido as limitagBes do escopo deste trabalho, néo sera possivel aprofundar as especificidades de cada
uma das modalidades do PAA.
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Os estudos produzidos no inicio da implantacdo do Programa — dois sobre o
PAA e um do PAA-Leite, em 2006 — enfocaram as dimensdes relativas aos processos de
implementacdo e demonstraram que muitos eram os desafios a serem superados,
principalmente aqueles relativos ao desenho, arranjos institucionais, estrutura, gestdo, e
acesso a politica publica. Foram identificados problemas na interlocu¢cdo com o0s
governos estaduais; problemas no transporte dos produtos; mé utilizagcdo das DAP que
ddo acesso ao programa; problemas fiscais; falta de instrumentos gerenciais; néo
disseminacédo do programa e de técnicas de producao; inexisténcia de fiscalizacdo; entre

outros.

Quanto a focalizacdo, concluiu-se que o PAA esta voltado ao publico-alvo
inicialmente definido, e as pesquisas revelaram aspectos que confirmam sua relevancia:
aumento da renda dos agricultores familiares; eliminacéo de atravessadores; aumento do
preco dos produtos, a partir da implantacdo do PAA; a renda dos participantes do
PRONAF/PAA maior do que a dos nao beneficiarios; crescimento da producao de leite;
aumento do preco do produto; melhoria do padrdo alimentar da populagdo carente que
recebe o leite; e outros. Mesmo assim, observou-se a falta de articulagédo social dos ndo
beneficiarios, a existéncia de agricultores em situacéo socioecondmica pior do que a dos
beneficiarios (e que ndo conseguem acessar 0 PAA), a necessidade de ampliar 0 numero

de beneficiarios, e outros.

Os estudos realizados em fase mais madura do PAA — dois de PAA-Leite, em
2009 e 2011; um sobre o PAA na alimentacdo escolar®, em 2011; demonstram a
preocupacdo com aprimoramento da implementagé@o dos dois tipos de PAA. O enfoque
no processo de implementacdo é decorrente da necessidade de aferir as mudangas
ocorridas no periodo, em programa de tamanha complexidade. E, quando comparados

aos resultados das primeiras pesquisas, € inegavel a evolucéo do PAA.

Os resultados apontam para maior estabilidade e seguranca para produzir os
alimentos, bem como se observou estabilidade nos precos e na quantidade produzida.
Considera-se que melhorou a focalizacdo do programa: publico-alvo sendo atendido,
aumento da escolaridade dos produtores e crescimento do indice de seguranca alimentar
da populagéo analisada. O modelo de gestédo do PAA variou em todos os estados, mas

foi comum encontrar nucleos de execucéo, ainda que pouco aparelhados. Ha, também,

%8 PNAE — Programa Nacional de Alimentac&o Escolar.
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necessidade de integracdo do PAA-Leite com a industria de laticinios e melhoria da
qualidade da producdo (higiene, tecnologias). Constataram-se dificuldades no
fornecimento de alimentos para o PNAE, devido principalmente a falta de integracdo
dos agentes envolvidos e de apoio da gestdo municipal, mas essa parceria desses dois
importantes programas do Governo Federal tem sido coroada de experiéncias bem
sucedidas.

Embora os bons resultados sejam reconhecidos, ainda persistem problemas
relativos ao controle social precario; atraso nos pagamentos; conflitos nas metas de
distribuicéo; dificuldades no transporte; falta de padronizacédo da operacionalizacdo, que
varia nos 10 estados; caréncia de recursos materiais, humanos e tecnoldgicos; falta de
transparéncia e falhas no critério de selecdo e substituicdo dos beneficiarios;
necessidade de ampliacdo de investimentos de capital; e outros.

Ou seja, aspectos importantes para aprimoramento do PAA foram abrangidos
por estas pesquisas, sobretudo no que se refere a subsidios para os gestores, das diversas
modalidades do PAA em todos os niveis: federal, estadual e, principalmente, municipal.

5.2.2. Acesso & Agua: Construcdo de Cisternas (Primeira Agua) e Segunda

Agua®

O acesso a agua potavel tem sido relacionado com o direito a vida, a saide e a
alimentacdo, e importa salientar seu impacto fundamental para o desenvolvimento
socioeconémico. O Governo Federal vem implementando, desde 2003, a Politica de
Acesso a Agua, com fins de combater & fome, cujos resultados sdo reconhecidos
internacionalmente e que, inclusive, elevam o Pais a condicdo de exportador das
tecnologias utilizadas.

O semiérido, encontrado na Caatinga, € a area de maior abrangéncia territorial
na Regido Nordeste do Brasil, onde as temperaturas sdo altas e observam-se duas
estacbes no ano: a seca, com poucas chuvas; e a Umida, com precipitaces
pluviométricas expressivas. A auséncia, escassez, irregularidade e ma distribuicdo das
precipitacGes pluviométricas na estacdo chuvosa, a intensa evaporacdo durante o
periodo de estiagem e o elevado escoamento superficial das aguas, conjugam-se para

conformar uma acentuada deficiéncia hidrica.

% As iniciativas de construgdo de cisternas no Governo Federal, em 2003, derivaram-se do Projeto Um
Milh&o de Cisternas (P1MC), gestado na sociedade civil organizada, por meio de parceria com a
Articulagdo do Semiarido (ASA).
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O escasso acesso a agua em quantidade, qualidade e regularidade pela populacao
rural constitui um importante fator limitante da sustentabilidade da vida no semiérido.
Os problemas sociais dessa regido, entretanto, ndo decorrem exclusivamente de suas
condi¢cbes ambientais, mas principalmente de fatores de ordem socioeconémica e
politica, como a concentracdo fundiaria e a historica desigualdade econdmica e social
(D’ALVA e FARIAS, 2008).

Tais caracteristicas regionais culminaram no desenvolvimento de projetos,
originarios de uma rede de organizacOes da sociedade civil, chamada Articulacdo no
Semi-Arido (ASA), que atua na gestio e no desenvolvimento de politicas de
convivéncia com a Regido. A partir de 2003, o principal projeto — construcdo de
cisternas no semiéarido — ganhou mais visibilidade por meio da parceria da APIMC*
com o MDS. Mais recentemente, os estados e municipios vém se apropriando dessa
tecnologia social e fazendo convénios com 0 MDS/SESAN.

Os projetos denominados Construcdo de Cisternas (Primeira Agua) e Agua para
Producdo (Segunda Agua) sdo acdes que, com forte mobilizagdo e participacdo social,
possibilita a permanéncia dessa populacdo no semiarido. A Construcdo de cisternas para
armazenamento de agua da chuva destina-se as familias com renda até meio salario
minimo per capita, incluidas no Cadastro Unico (CADUNICO) do Governo Federal, e
que residam permanentemente na area rural e ndo tenham acesso ao sistema publico de
abastecimento de agua, com atendimento direcionado, prioritariamente, as familias que
se encontram no semidrido brasileiro, que compreende nove estados da Regido Nordeste
mais o Norte do Estado de Minas Gerais.

O Armazenamento de agua para producdo de alimentos apoia a implementagéo
de tecnologias sociais de captacdo e armazenamento de dgua da chuva em propriedades
de agricultores familiares do semiarido, para a producdo agropecuéria, capacitaces na
area de gestdo da agua para producdo e utilizacdo do sistema simplificado de irrigacao.
As tecnologias sociais sdo definidas como um conjunto de técnicas transformadoras,
desenvolvidas e ou aplicadas na interacdo com a populagédo e apropriadas por ela, que
representam solucdes para inclusdo social e melhoria das condic¢des de vida.

Trata-se de acGes com desenhos inovadores, cujos efeitos vdo muito além do
fornecimento de 4gua para consumo humano e producao agricola, pois também resultam

em mobilizacdo das comunidades para construcdo das cisternas; capacitacdo de mao de

%A Associagdo Programa Um Milhdo de Cisternas (AP1MC), brago operacional da ASA, é uma OSCIP.
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obra (principalmente, pedreiros) para construcdo; capacitacdo das familias para gestdo
da 4gua, manutencdo das cisternas e convivéncia com o semirido; participagdo social
no controle da politica publica.

Nessa esteira, no periodo de 2006 a 2012, foram realizadas 7 pesquisas/estudos —
2 em 2006; 1 em 2009; 3 em 2011; e 1 em 2012 — que buscaram, sobretudo, aferir a
focalizagdo dos programas: caracteristicas demograficas e socioeconémicas das
familias, processo seletivo dos beneficidrios, demanda existente versus demanda
atendida etc. Outros enfoques importantes referem-se a capacitacdo dos beneficiarios
para todas as etapas de implementacdo dos Programas; os desenhos dos Programas e
arranjos institucionais utilizados, e seus efeitos sobre a implementacdo; a entrega dos
produtos e servigos previstos nos programas; avaliacdo dos resultados alcancados e
melhoria de qualidade de vida do publico-alvo, em funcdo da qualidade e quantidade de
agua disponibilizada pelas cisternas; e, nivel de seguranca e inseguranca alimentar
encontrado. No caso das cisternas calcadio — Segunda Agua, os estudos buscaram
verificar, também, o grau de utilizagdo; o tipo de utilizacdo da &gua; se induziu ao
aumento do cultivo e producéo de frutas, verduras, hortalicas e de criacdo de animais; e,
os efeitos sobre a renda das familias.

Muitos impactos positivos puderam ser capturados pelas pesquisas, tais como:
reducdo do tempo que a familia despendia para conseguir 4gua; aumento do tempo livre
para dedicar a outras atividades; aumento do conforto; melhoria da salde dos
integrantes das familias; melhoria na qualidade da alimentacdo, aumentando, portanto, a
seguranca alimentar; sustentabilidade do modo de vida sertanejo; mobilizacéo e controle
social exercido pelas comunidades, e outros. Dessa forma, foi encontrado alto nivel de
satisfagdo das familias beneficiarias.

Por outro lado, também foram apontados resultados negativos que requerem
atencdo, tais como: a) existéncia de problemas de focalizagéo, principalmente no que se
refere a familias mais vulneraveis que néo séo atendidas; b) a capacitacdo das familias
mostrou-se insuficiente para a gestdo da agua; c) problemas com a quantidade de agua
disponibilizada, ou com a qualidade das outras fontes de agua utilizadas (carro pipa,
acude, barragem etc.); dificuldades quanto aos instrumentos utilizados para repasse de
recursos, ou na estratégia de implementacdo, ou, ainda, relativas a aspectos

tecnoldgicos.
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O conjunto de observacOes e recomendacdes das pesquisas/estudos realizados
tem um forte potencial de contribuicdo para orientar a gestdo dos Programas e subsidiar
decisdes.

5.2.3. Rede de Equipamentos Publicos

A Rede é composta pelos equipamentos de oferta de alimentagdo adequada e
saudavel: Bancos de Alimentos (BA), Cozinhas Comunitarias (CC), e Restaurantes
Populares (RP). Atende o publico prioritario formado por beneficiados pelas entidades
socioassistenciais ligadas ao Sistema Unico da Assisténcia Social — SUAS, pessoas em
situacdo de vulnerabilidade social e inseguranca alimentar e nutricional identificadas no
Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo Federal — CadUnico, especialmente
as criancas de 0 a 6 anos, gestantes e nutrizes, idosos e familias em situacdo de extrema
pobreza. Trata da instalacdo de equipamentos publicos para apoiar a producdo,
abastecimento e consumo de alimentos, que vem sendo estruturada nos Gltimos anos na
zona urbana, especialmente, em cidades acima de 100 mil habitantes, para promover
alimentacdo adequada, de facil acesso, por meio de oferta de refei¢des a custo baixo, ou
gratuito.

Oferecer servigos publicos de alimentacdo e nutricdo, em espacos adequados ao
atendimento a comunidade, sobretudo, quando se tratam de pessoas em situacdo de
vulnerabilidade social e, consequentemente, em estado de inseguranca alimentar, traz
contribui¢bes importantes para a consolidacdo da Politica de SAN no Brasil. Importa
salientar que a integracdo dessa Rede com o PAA e a Educacdo Alimentar e Nutricional
tem potencializado os efeitos positivos de todos os programas e aumentado 0s
beneficios ao cidad&o.

Este projeto, ja desenvolvido em algumas localidades, vem sendo apoiado pelo
Governo Federal desde 2003 com aportes de recursos para implantacdo e reforma. Os
BA recebem alimentos doados por supermercados, centrais de abastecimento, feiras
etc., processam e embalam tais produtos, e distribuem de forma gratuita a entidades de
assisténcia social que oferecem refeicdes ou alimentos in natura a pessoas carentes. As
CC produzem, distribuem e, as vezes, vendem refeicdes que sdo preparadas em menor
escala, destinadas aos bolsGes de pobreza ou outras regides vulneraveis, atendendo,
geralmente, o publico dos Centros de Referéncia em Assisténcia Social (CRAS). Os RP

ofertam refeicbes saudaveis e balanceadas do ponto de vista nutricional, de preco
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acessivel as pessoas de baixa renda, desempregados, e populacdo em geral, nos grandes
centros urbanos, visto que ficam localizados em areas de grande circulagao.
No periodo de 2005 a 2011, foram realizadas 7 pesquisas/estudos sobre 0s

Equipamentos Publicos, conforme abaixo:

Tabela 2 - Pesquisas da Rede de Equipamentos Publicos, por ano

Programa/Ano 2005 | 2006 | 2008 | 2011
Bancos de Alimentos - 1 - 1
Cozinhas Comunitarias - 1 1 -
Restaurantes Populares 2 - 1 -
Total de pesquisas = 7 2 2 2 1

Fonte: SAGI/MDS
A exemplo do ocorrido no PAA, os estudos produzidos em 2005 e 2006, fase

inicial dos programas, tiveram um carater mais investigativo sobre os equipamentos ja
instalados e em funcionamento. Enfocaram as dimensfes relativas aos processos de
implementagcdo, mapeamento dos equipamentos existentes, modalidades de
operacionalizacdo e levantamento do perfil do usuario. Os resultados demonstraram
desarticulagdo com outros programas, e entre 0s proprios equipamentos, muita
variedade de desenhos, arranjos institucionais, estrutura, bem como modelos de gestdo
diferenciados.

Em 2008 e 2011, as pesquisas apontaram para expressivos avancos da Rede de
Equipamentos Publicos, no que se refere ao atingimento dos objetivos, maior eficiéncia
nos arranjos institucionais, acesso aos servicos, integracdo com outras politicas, e,
consequentemente, promogéo da seguranga alimentar.

Os BA vém cumprindo as funcGes de captacdo de alimentos que seriam
descartados, reintroduzindo-os na oOrbita do consumo e distribuindo-o0s para entidades
que atendem as populaces em graus variados de vulnerabilidade social. Observou-se
que melhorou a interface com outros programas, politicas e acles, sobretudo, a
integracdo com o PAA, que abastece 82% dos BA analisados. A parceria com as
Centrais Estaduais de Abastecimento (CEASA) é outro fator de sucesso, bem como o
desenvolvimento de atividades de educagdo alimentar. Entretanto, ainda enfrentam
limitacOes decorrentes da necessidade de qualificacdo dos profissionais, principalmente
de formagdo de gestores de BA; e, a maioria requer ampliacdo e adequacdo das

instalagOes. Existem, ainda, algumas empresas potencialmente doadoras que temem
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comprometimento de sua imagem, ou problemas oriundos de contaminacdo de
alimentos.

As CC efetivamente atendem aos beneficidrios de menor renda, porém ha
questionamentos sobre o local de instalacdo, tendo em vista que a maioria encontra-se
em prédios publicos e administrada pelas prefeituras, o que gera pouca eficiéncia. O
custo/efetividade das CC varia bastante nas Unidades da Federacéo, bem como quanto a
sua distribuicdo observou-se assimetria entre a Regido Sul e as demais — a maioria esta
localizada em municipios da Regido Sul. Ocorreu maior integragdo com o PAA e
percebe-se que tanto os gestores declararam tratar-se de beneficio elevado para a
populacdo, quanto os usuarios manifestaram estar satisfeitos com o servico oferecido.

O Conjunto de estudos sobre RP analisado fornece informacdes diferenciadas e
relevantes para as diferentes fases de implementacdo do Programa. As duas pesquisas
realizadas em 2005, mais préximo ao inicio do programa, complementaram-se: uma
pesquisa forneceu um levantamento das iniciativas existentes e um retrato detalhado da
heterogeneidade de arranjos institucionais envolvidos na operacionalizagcdo dos RP,
enguanto a outra possibilitou uma visdo inicial do perfil dos usuarios e suas opinides
sobre os servicos (KEPPLE, 2010).

A avaliacdo dos RP realizada em 2008, apds cinco anos de implementacdo do
Programa, demonstrou que as instalagbes fisicas foram consideradas boas pelos
entrevistados, porém foram identificados problemas de gestdo e infraestrutura em
algumas unidades, sobretudo no que diz respeito a higiene, espaco e conforto. A
localizacdo dos RP foi um ponto forte da avaliacdo dos usudarios, assim como a
qualidade do atendimento, variedade do cardapio, quantidade de alimentos
disponibilizada, bem como ampla aceitacdo quanto ao preco cobrado, além de
apresentar dados do perfil demogréafico e socioecondmico dos usuarios.

Decerto, ha informacdes suficientes para municiar 0s gestores sobre aspectos
que requerem aperfeicoamentos, principalmente os relativos a estrutura, focalizacéo e
desempenho do Programa.

5.2.4. Outros Programas de Seguranca Alimentar e Nutricional

Neste subtitulo foram tomadas em seu conjunto pesquisas/estudos atinentes a
diversos outros programas que refletem o planejamento da SESAN/MDS, com vistas a
reduzir a inseguranca alimentar que acomete grupos populacionais diferentes. Além da

distribuicdo gratuita de alimentos, estes Programas foram desenhados para,
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principalmente, apoiar acfes estruturantes voltadas para populacbes acampadas e
assentadas; comunidades quilombolas, povos indigenas e outras minorias; promover
acOes de desenvolvimento da agricultura urbana; agdes de educacao alimentar e outras.
Ressalte-se, ainda, a participacdo do SISAN, cujos recursos destinam-se a induzir a
estruturacdo da politica de seguranca alimentar, sob a forma de sistema, replicando a

estrutura federal para os niveis estadual e municipal.

Ao todo, foram realizadas 15 pesquisas/estudos sobre: Distribuicdo de Cestas de
Alimentos, Povos e Comunidades Tradicionais (indigenas e quilombolas), SISAN,

Agricultura Urbana e Educacdo Alimentar, no periodo de 2006 a 2011:

Tabela 3 - Pesquisas de outros Programas de SAN, por ano

Programa/Ano 2006 | 2007 | 2008 | 2011
Distribuicdo de Cestas de Alimentos - 1 - -
Povos e Comunidades Tradicionais 1 1 1 1

SISAN - - - 3
Agricultura Urbana™ 1 - - 1
Temas transversais™ 1 1 3

Total de pesquisas = 15 2 3 2 8

Fonte: SAGI/MDS
No programa Distribuicdo de Cestas de Alimentos sdo realizadas a aquisicdo de

géneros alimenticios basicos e distribuicdo gratuita de alimentos, com o intuito de
atender, em carater emergencial e complementar, as familias que se encontram em
situagcdo de inseguranga alimentar e nutricional, a saber: acampados, assentados da

reforma agraria, grupos que se encontram em situacao de calamidade publica e outros.

A implementacdo desse Programa requer intensa articulacdo entre o0 MDS e as
instituicbes parceiras, foi possivel constatar que mais da metade dos lideres
comunitarios participa de conselhos ou foruns municipais, estaduais e federais,
indicando, assim, grau satisfatério de mobilizagdo politica e forga de reivindicacdo dos
lideres nessas instancias. Dados sobre a cobertura do programa revelam que as cestas
sdo absolutamente insuficientes em ndmero e periodicidade, embora algumas
comunidades declarassem estar satisfeitas. Na verdade, as cestas disponiveis s&o em

quantidade insuficiente e as comunidades organizam-se para definir critérios de selecéo

*! Inclui uma avaliacéo sobre Hortas Comunitérias, realizada em 2006.
%2 Inclui uma avaliagdo sobre CONSAD, de 2008.
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de distribuicdo. Apesar disso, percebe-se uma melhora significativa no nivel de

seguranca alimentar das familias, apds ingressar no programa.

O programa para Povos e Comunidades Tradicionais refere-se a projetos
especificos voltados aos povos indigenas, os quilombolas, as comunidades de terreiro,
0s extrativistas, os ribeirinhos, os caboclos, os pescadores artesanais, 0s pomeranos e
outros. Apoia atividades que auxiliam as familias a produzirem alimentos de qualidade,
com regularidade e em quantidade suficiente para seu autoconsumo, e promove
oportunidades de trabalho e geracdo de renda. Esses povos sdo grupos culturalmente
diferenciados, que possuem formas préprias de organizacao social, que ocupam e usam,
de forma permanente ou temporaria, territorios tradicionais e recursos naturais como

condicdo para sua reproducdo cultural, social, religiosa, ancestral e econdmica.

Neste caso, as pesquisas enfocaram o0 mapeamento das comunidades que tiveram
projetos financiados com recursos da SESAN, buscando ainda avaliar os processos e
resultados dos projetos. No caso dos povos quilombolas, a maioria das comunidades
investigadas estd localizada em areas rurais e vive da agricultura, principalmente de
subsisténcia. Os projetos apoiados foram selecionados por critérios estabelecidos,
porém uma das pesquisas apontou que a utilizacdo de equipamentos adquiridos no
ambito dos projetos enfrentava entraves, do tipo: insuficiéncia de infraestrutura;
inadequacdo dos equipamentos a realidade local, ou seja, as caracteristicas
socioeconbmicas e ambientais das comunidades, além da falta de capacitacdo para a
utilizacdo dos equipamentos. Registrou-se baixo acesso aos programas sociais, baixa
escolaridade, renda mensal inferior a 1 (um) salario minimo, bem como a identificagdo
de pequenos impactos nos projetos. No que se refere aos povos indigenas, a
investigacdo destinou-se ao mapeamento das comunidades que tiveram projetos
contemplados pela Carteira Indigena®, e avaliacio dos processos e resultados
alcancados. A avaliacdo demonstrou casos de sucesso e de insucesso nas diversas
regides onde vivem as tribos. A partir dos dados de natureza qualitativa, alguns projetos
avaliados com curto prazo de implantacdo, como os da piscicultura, mostraram
resultados que tendiam a reduzir a inseguranca alimentar e nutricional das comunidades,

contudo apresentaram um quadro de baixa cooperagéo interinstitucional.

% A Carteira Indigena é uma ag&o governamental de responsabilidade do Ministério do Meio Ambiente,
gue tem recebido aportes orcamentarios da SESAN, na vertente de promog&o do combate a fome nessas
comunidades.
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O SISAN apoia atividades de implementacdo do sistema de SAN, nos estados e
municipios. Estimula a integracdo dos esforgos entre governo e sociedade civil, bem
como promove 0 acompanhamento, 0 monitoramento e a avaliagdo da seguranca
alimentar e nutricional no Pais. No SISAN, as pesquisas revelaram desafios politicos,
administrativos e técnicos para a implantacdo do sistema nos municipios, sobretudo por
falta de priorizacdo do tema SAN. Apesar dos avangos, considera-se a adequacdo dos
atos normativos insuficiente; a descentralizacdo do SISAN ainda carece de definicdo de
mecanismos e estimulos para a adesdo de estados e municipios; o desenvolvimento
depende de metodologias; a escassez de recursos financeiros e orcamentarios prejudica
o financiamento da implantacdo nos estados e municipios; e, ainda, falta de
compreensdo do SISAN por parte dos gestores.

Em sintese, as demais pesquisas, relativas a programas menos expressivos, em
termos orcamentarios, como: Agricultura Urbana e Periurbana, Educacdo Alimentar e
outros temas transversais, apresentaram resultados muito proximos aos dos demais
Programas, com contribuicdes semelhantes sobre a focalizacdo, desenho, arranjos

institucionais, acesso, resultados e recomendacdes.

5.2.5. Chamadas Nutricionais

A Vigilancia Alimentar e Nutricional é uma atividade desenvolvida no ambito
do Sistema Unico de Saude (SUS) e no contexto da Seguranca Alimentar e Nutricional;
servindo de apoio e auxilio a politicas relacionadas & alimentacdo e nutricdo. A
Chamada Nutricional trata-se de uma estratégia de investigacdo, dentro do Sistema de
Vigilancia Alimentar e Nutricional (SISVAN), do Ministério da Salde, para coleta de
dados antropométricos de populagdes especificas, e ocorre junto com as Campanhas de
Vacinacgdo. Dessa forma, permitem o encontro da populacdo-alvo com o pesquisador,
prescindindo de visitas domiciliares para coleta de dados. A SAGI utilizou essa
metodologia para avaliar e monitorar as condigdes nutricionais de grupos especificos, de
dificil acesso, e focou os estudos no acompanhamento do quadro nutricional de criangas
menores de cinco anos de idade.

Nos anos de 2006 e 2007, estas atividades foram realizadas por meio de
parcerias com diversos atores, inclusive da SESAN/MDS, tendo em vista a
intersetorialidade da Politica de SAN. O acompanhamento da situa¢do nutricional das

criancas de um pais € essencial para analise das condi¢cdes de salde da populagédo
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infantil, bem como se trata de oportunidade para obtencdo das medidas de evolucéo das
condigdes de vida da populacdo em geral.

Em 2006, a Chamada Nutricional da Regido Nordeste, procurou avaliar a
situacdo nutricional de criancas menores de cinco anos de idade, de comunidades
especificas e em situacdo de vulnerabilidade social, no Semiarido, assentamentos rurais
do Nordeste.

Em 2007, foram efetivadas duas: 1) Chamada Nutricional do Estado do
Amazonas — para avaliar o estado nutricional de criancas menores de cinco anos,
residentes em &reas urbanas dos municipios, bem como identificar caracteristicas
socioecondmicas, demograficas, de salde e de acesso a programas sociais; 2) Chamada
Nutricional Quilombola — para avaliar a situacdo nutricional de criancas menores de
cinco anos de idade, residentes em comunidades quilombolas, vacinadas na 22 Etapa da
Campanha de Vacinacdo realizada em agosto de 2006.

Ainda no ano de 2007, foi feita a pesquisa Estimativas para a Prevaléncia de
Desnutricdo Infantil, que englobou os 1.133 municipios do semiérido brasileiro, para
medir a prevaléncia da desnutricdo em criancas menores de cinco anos, a partir de
modelo preditivo desenvolvido com base na Chamada Nutricional — 2005.

Estes estudos, de acordo com o0s objetivos previamente tracados, descreveram o
quadro nutricional, de saude e condi¢des precérias de vida dessas criancas, bem como
forneceram indicadores demograficos e socioecondémicos.

As informacGes obtidas subsidiam as politicas, programas e a¢des relacionados a
alimentacdo e nutricdo, em cada setor do Poder Publico, no sentido de melhorar a satde
e nutricdo de suas criancas, diante dos riscos de desnutricdo, sobrepeso e das doencas
relacionadas a alimentacdo que se apresentam.

5.2.6. Suplementos de SAN da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios

(PNAD)

A PNAD faz parte do sistema de pesquisas domiciliares do IBGE, a qual é
realizada por meio de uma amostra probabilistica de domicilios obtida em trés estagios
de selecdo — unidades primérias (municipios; unidades secundarias ou setores
censitarios; e, unidades terciarias ou domicilios). A PNAD coleta informacdes anuais
sobre as caracteristicas demograficas e socioeconémicas da populagéo, tais como sexo,
idade, educacdo, trabalho e rendimentos, e caracteristicas dos domicilios, e, com

periodicidade varidvel, informagGes sobre migracdo, fecundidade, nupcialidade, entre
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outras, tendo como unidade de coleta os domicilios®. Temas especificos abrangendo
aspectos demogréaficos, sociais e econémicos também sdo investigados. Os
levantamentos sdo anuais, com trabalho de campo ocorrendo no ultimo trimestre. Em
2004 e 2009 a pesquisa incluiu um suplemento de “Seguranca Alimentar”, que sera
repetido em 2013.

Em 2004 e 2009, a pesquisa incluiu um suplemento especial de SAN, para
levantamento da condicdo de segurancga alimentar da populacdo brasileira. Em 2009, o
suplemento destinou-se a determinar a prevaléncia de seguranca e inseguranca alimentar
da populacéo; e, comparar os resultados dos anos de 2004 e 2009. Essa estratégia tera
continuidade em 2013, quando novo suplemento sera aplicado. Os dados levantados
permitem o acompanhamento das tendéncias nacional e regionais, a partir de

indicadores de seguranca alimentar.
5.3. Consideracbes

E possivel identificar que o modelo “policy cycle” de politicas e programas,
como referéncia conceitual, aplica-se a metodologia do processo de avaliagdo
especificado neste trabalho, bem como ndo seria leviano afirmar que potencializa o uso
das pesquisas/estudos na gestdo, principalmente ao admitir 0s reveses que 0s gestores

enfrentam na implementacéo de programas governamentais.

Ao revisitar os conceitos de SILVA & MELO (2000), interessa focar na ideia da
avaliacdo como policy learning: o aprendizado na implementacdo de uma politica
publica. Cabe verificar o quanto isso tem ocorrido em relacdo aos Programas de SAN,
porém, ao averiguar 0 estagio em que esses programas encontram-se, atualmente, ha
indicios de que ocorreram reformulacdes, também, por inducéo das recomendacGes das
pesquisas. Alguns relatos verbais de gestores confirmam essa hipdtese, assim como

alteracdes na legislacdo e no modus operandi desses Programas.

Seguindo principios de GARRETT (2008), ao lancar o olhar sobre este conjunto
de 41 pesquisas/estudos identifica-se que a producdo € sistematica, que as pesquisas
fornecem evidéncias da necessidade de ajustes dos programas, e que, em certa medida,
caminham na direcdo de contribuir para um marco conceitual unificador, pode-se,

também, concluir que apresentaram modelos, ferramentas e métodos.

% Definigao obtida em:
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/pesquisas/pesquisa_resultados.php?id_pesquisa=40



http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/pesquisas/pesquisa_resultados.php?id_pesquisa=40
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Finalmente, importantes contribuicdes foram trazidas por um estudo® realizado
em 2010, sobre os oito anos iniciais de construgdo e consolidacdo de uma politica
abrangente, intersetorial e interministerial de seguranga alimentar, com base em 13
pesquisas de programas de SAN. O objetivo principal era uma analise sistematica sobre
os desafios para implementar, expandir e consolidar programas de seguranca alimentar e
nutricional, principalmente a luz das informacGes de pesquisas de avaliagdo ja
conduzidas pela SAGI. Trouxe interessantes reflexdes sobre a relevancia das pesquisas

de avaliacdo na retroalimentacdo do processo de implementacdo dos programas.

6. CONSIDERACOES FINAIS

No Brasil, a inseguranga alimentar est4d fortemente relacionada a renda
disponivel das familias, a composicdo da familia e a raca — em outras palavras, serd
maior onde a renda per capita for mais baixa; em familias com criancas e adolescentes
menores de 18 anos; em familias chefiadas por mulheres; e na populacdo negra. (IBGE,
2005).

Os programas e acles implementados pela SESAN enquadram-se em quatro
eixos articuladores: ampliacdo do acesso aos alimentos; fortalecimento da agricultura
familiar; promogéo de incluséo produtiva e participacdo social. Destarte, a integracéo
permite alcancar o objetivo maior de promover a seguranca alimentar, especialmente do
publico descrito acima. Quando analisados os demais programas sociais a cargo do
MDS, sobretudo os de transferéncia de renda, percebe-se que essas agdes estruturantes
ainda parecem incipientes. No entanto, é for¢oso admitir que comecam a espalhar-se
para todo o territério nacional, e, embora ndo universalizadas, complementam as demais

politicas de combate a fome.

O presente estudo enfocou diversos aspectos relativos & implantacéo da Politica
de SAN, aos Programas de SAN, e também quanto a estruturacdo do sistema de M&A
da SAGI, as pesquisas realizadas e aos resultados das avaliagdes, mas nao permitiu
aprofundamento das analises, tendo em vista os limites impostos pelo espago, tempo e

escopo.

% Contribuigdes de Estudos de Avaliacdo para Gestdo de Programas de SAN, por Anne W. Kepple, no

ambito do projeto FAO — Apoio a implementacéo e ao alcance de resultados da Estratégia Fome Zero.
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Entretanto, a luz dessa reflexao, é possivel confirmar o atingimento do objetivo
de sistematizar as 41pesquisas de avaliagdo dos Programas de SAN, de responsabilidade
da SESAN/MDS, realizadas no periodo de 2004 a 2012, e seus resultados, bem como
correlacionar os achados e recomendacfes com a implementacdo dos Programas, em

suas diversas dimensoes.

Ao analisar as avaliacdes realizadas, foi possivel identificar diversos tipos de
informagdes produzidas para subsidiar a gestdo dos Programas de SAN. Observadas ao
longo do tempo, permitiram compreender que muito se sabe sobre cada programa, haja
vista existirem inumeras respostas a perguntas sobre as varias dimensdes dos processos
de implementacdo. O que permanece sem respostas, € que merece investigacdo
posterior, é saber se estas pesquisas sdo efetivamente conhecidas pelos gestores, bem
como 0 quanto seus resultados foram utilizados para favorecer a melhoria dos

Programas de SAN, e, em Ultima instancia, para beneficiar a populacéo.

Constata-se que esse rol de pesquisas/estudos expos uma gama de aspectos
positivos — focalizacdo dos programas, nivel de acesso aos programas, satisfacdo dos
beneficiarios, reducdo efetiva da inseguranca alimentar — e desafios, principalmente
aqueles relativos a desenho, arranjos institucionais, estrutura e gestdo. Em muitos casos
ficou clara a falta de acesso, da populacdo em risco alimentar, a politica publica, bem
como, foram identificados problemas na interlocu¢cdo com 0s governos municipais,

estaduais e outros entes, e necessidades de aportes orcamentarios adicionais.

Para finalizar, um aspecto fundamental observado refere-se a relevancia das
pesquisas/estudos, mormente porque as informacgdes produzidas conseguiram medir o
acesso aos programas, os efeitos e ndo efeitos sobre a populacdo, sobretudo se os

resultados apontam para a diminuicdo da inseguranga alimentar.
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8. LISTADE SIGLAS
ABET — Associacdo Brasileira de Estudos do Trabalho
ALAP — Associacéo Latino Americana de Populagéo
ANIPES — Associa¢do Nacional das Instituicdes de Planejamento
AP1MC — Associacdo Programa Um Milh&o de Cisternas

ASA — Articulacdo no Semiarido

BA — Banco de Alimentos

BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento

BIRD — Banco Mundial

BSM — Brasil Sem Miséria

CADUNICO — Cadastro Unico do Governo Federal

CAISAN - Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional
CC — Cozinhas Comunitéarias

CEASA — Centrais Estaduais de Abastecimento

CONSAD - Consorcios de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local
CONSEA — Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
CRAS — Centro de Referéncia da Assisténcia Social

CGTI - Coordenacédo-Geral de Tecnologia da Informacéo

CGU - Controladoria Geral de Uniéo

DAP — Documento de Aptidao de Produtor Rural

DHAA — Direito Humano a Alimentacdo Adequada

DICI-VIP - Dicionario de Variaveis e Indicadores de Programas
EAD - Educacdo a Distancia

ENAP — Escola Nacional de Administracdo Publica

FAQO — Organizagéo das Nagdes Unidas para Agricultura e Alimentagéo
FJP — Fundacdo Jodo Pinheiro

GTMA — Grupo de Trabalho de Monitoramento e Avaliacéo

IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
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IGPM — indice Geral de Precos do Mercado

INPE — Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais

IPEA — Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas

LDO - Lei de Diretrizes Or¢camentérias

LOA — Lei Orcamentaria Anual

LOSAN - Lei Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional
MAS — Ministério de Assisténcia Social

M&A — Monitoramento e Avaliacdo

MDA — Ministério do Desenvolvimento Agréario

MDS — Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome

MESA — Gabinete do Ministro de Estado Extraordinario de Seguranca Alimentar e
Combate a Fome

MI Social — Matriz de Informagdes Sociais

MPOG — Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao

OSCIP — Organizacéo Social de Interesse Publico

ONG - Organizac¢do nao Governamental

ONU - Organizacdo das Nacdes Unidas

PAA — Programa de Aquisigéo de Alimentos da Agricultura Familiar
PAA-Leite — Programa de Aquisi¢do de Alimentos da Agricultura Familiar - Leite
PBF — Programa Bolsa Familia

PNAE — Programa Nacional de Alimentacdo Escolar

PNAD - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios

PNSAN - Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional

PPA — Plano Plurianual

PRONAF — Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
PUC — Pontificia Universidade Catolica

P1MC — Projeto Um Milhéo de Cisternas

RI — Relatdrios de InformacGes Socais

RP — Restaurantes Populares

SAN — Seguranga Alimentar e Nutricional



SAGI — Secretaria de Avaliacdo e Gestao

SENARC — Secretaria Nacional de Renda da Cidadania

SESAN — Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
SESEP — Secretaria Extraordinaria para Superacdo da Extrema Pobreza
SISAN - Sistema Nacional de Seguranca Alimentar

SISPOAD - Sistema de Planejamento, Orcamento e Administracdo
SISVAN - Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional

SNAS — Secretaria Nacional de Assisténcia Social

SOF — Secretaria de Or¢camento Federal

SPO — Subsecretaria de Planejamento e Orgamento

SUAS — Sistema Unico de Assisténcia Social

SUS — Sistema Unico de Sadde

TCU — Tribunal de Contas da Unido

UNICAMP — Universidade Estadual de Campinas
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