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RESUMO

A visao das politicas publicas, no Brasil, geralmente era confundida com o
assistencialismo, uma vez que nao se observavam resultados efetivos,
guando se comparavam os objetivos com os resultados. As politicas
publicas sempre tiveram problemas em sua implementacdao e gestao,
devido a varios fatores relacionados aos recursos financeiros e humanos
envolvidos e a estrutura do pais. O Programa Fome Zero, uma politica
publica do governo Lula, foi implementado em 2002, e por sua
abrangéncia e profundidade, outras dificuldades em sua implementacdo e
gestao podem ser detectadas. Este trabalho, que investiga esse
programa, tem como objetivo caracterizar os principais problemas
encontrados na implementacao do Programa Fome Zero, que dificultaram
o alcance de suas metas nos quatro primeiros anos de sua
implementacao. Foram enfocados: o Programa Cisternas, Programa de
Aquisicao de Alimentos (PAA) e Programa Restaurantes Populares. A
investigacgao foi feita por meio de uma pesquisa documental e metodologia
baseada na teoria de Cohen e Franco para as politicas publicas. Os
resultados levaram a conclusdao de que os principais problemas
encontrados no periodo analisado foram a legislacdo (ja superado) e
falhas de comunicacao institucional.

Palavras-chave: politicas publicas; Fome Zero; programa Cisternas; PAA e
Restaurantes Populares.



RESUME

Au Brésil, la vision de politiques publiques était généralement confondue
avec | assistancialisme, lorsque les résultats obtenus étaient comparés
aux objectifs a atteindre. Les politiques publiques ont toujours eu des
problemes lors de la création et de la gestion, compte tenu de plusieurs
facteurs liés aux ressources financieres, humaines et a la structure du
pays. Le programme Faim Zero (Fome Zero) qui est une politique publique
du gouvernement Lula a été créé en 2002. Compte tenu de son amplitude
et de sa grandeur, d "autres difficultés pourraient étre detectées lors de la
création et de la gestion. Ce travail de recherche sur ce programme a pour
objectif, de détecter les principaux problemes qui surgissent lors de la
création du programme Faim Zero(Fome Zero) et qui ont rendu difficile
| “obtention des objectifs au cours des quatre premieres années de son
fonctionnement. Ce travail a été focalisé sur: le programme Citerne, le
Programme d Acquisition d aliments (PAA) et le Programme de
Restaurants Populaires. La recherche a été faite a travers une analise des
documents en utilisant la methodologie de Cohen e Franco appliquée aux
politiques publiques. Les resultats obtenus ont demontrés que les
principaux problemes au cours de cette période ont été la legislation( deja
resolus) et les difficultés de communication institutionelle.

Mots clés : Politiques Publiques ; Faim Zero (Fome Zero) ; Programme
Citernes, PAA e Restaurants Populaires



SUMARIO

(IS o= e [ 1 1= o 1= 1
Lista de grafiCoS. ..o vuiiiiiiii i
Lista de QUAAIOS. v it e
INTRODUGAOD . ... etttieteeeetee et et et e et e e et e e e et e et e e s s esteeaereneees
1 POLITICAS PUBLICAS: DA FORMULAGCAO AOS DESAFIOS
DOS RESULTADOS. ... i eee e

(o] p[o[=]] (o I =T ©] g To = o o P
Desafios da Implementacao e da Gestao........cvvvvviiiiieviinniinnnnn.
Avaliacdo: especificidades e metodologias.......cccvvevvivvvinevnnnnnnn.
.1 Metodologia de avaliacao de Worthen et al...........cccciivvininnen.
.2 Metodologia de avaliacao de Cohen e Franco..........c.vcvvvvennen.
.3 Avaliagao de iMPacCtO....ceiiii it i
CONJUNTURA SOCIAL DO BRASIL...utiitiiie it eieeneniaaanenaes
Caracteristicas formadoras da sociedade brasileira.....................
CoNCEIt0S € SItUAGA0. . vttt e
.1 O assistencialismo como politica.......ccviiviiiiiiiiiiiiiii e,
AN o Yo 0] ¢=Vt= I [0 TN o 1= | £
PROGRAMA FOME ZERO. ... et sssinaanen e eee e
O EtIVOS . ettt
. Eixos articuladores das agoes do programa.......ccveevvivvvineinnennn.
Caracteristicas dos programas estudados..........ccvevvieviiiininnnnnn.
I R O3 o= o = 1
.2 Aquisicao de alimentos da agricultura familiar.......................
.3 Restaurantes populares......ccoviiiiiiiii i
ETODOLOGIA. .ttt ittt e e ana e
4.1 Unidade de eStUdO....cviiiiiiiiii i i i i s an e
4.2 Unidades de analisSe......cccviiiiiiiii i
4.3 Contexto da pPesSqUISaA....ccuviiiiiiiii it
4.4 Modos de se obter a informacao e instrumentos de coleta.........
4.5 Tratamento dos dadosS..........cvvviiiiiiiiiii
5 RESULTADOS E DISCUSSAO.......iiiiiiiiiiiiinniiniinei e
CONCLUSAD . .ttt et rae e
2] F=T =T [l = 1= OO
AN 1] T [ T

1
.2
.3
.3
.3
.3
A
1
2
.2
.3
O
1
.2
.3
.3
.3
.3
M



10

LISTA DE TABELAS
Tabela 1: Demanda por cisternas nos estados.........ccovvviiiiiiiiieinnen. 75
Tabela 2: Cisternas construidas por estado........c.cccveiiiiiiiiiiiiiiiennensn. 76

Tabela 3: Capacidade dos moradores com 0 manejo

(o T To |8 = e F= TR ol 1 =] o £ = 81

LISTA DE MAPAS

Mapa 1: Regidao Nordeste e a delimitacdo do semi-arido............cceevvne. 66



11

LISTA DE GRAFICOS

Grafico 1: Distribuicao de recursos do PAA por regi@o........ccvvevivvinennn. 85
Grafico 2: Total de familias beneficiadas pelo PAA por regido.............. 85
Grafico 3: Avaliacdo dos aspectos fisicos dos restaurantes.................. 98
Grafico 4: Avaliacao da programacao......cceevueiereieineieeieiieaieieiaaneanss 99

LISTA DE QUADROS

Quadro 1: Modalidades do PAA. ... i 68
Quadro 2: Aplicacao e beneficiarios as modalidades
do PAA 2002-2006....ccuiiiiiiiiiiiie i i 84



12

INTRODUCAO

Longe estd o tempo em que a reducao dos problemas sociais do pais
vinha de acdes assistencialistas, o que deixava os necessitados sempre
nessa condicao, e os doadores colocados em uma posicao de cumpridores
de seu papel de caridade. O enfoque era mais religioso do que ético e

politico.

Era um circulo vicioso de dar e de receber, por meio do qual apenas
se conseguia minimizar por pouco tempo os efeitos dos problemas. Esses
se arrastavam por anos, por décadas, a ponto de se tornarem crbnicos,
como é o caso da desnutricdo alimentar causada pela seca na regido do

semi-arido brasileiro e de outros fendmenos associados a ela.

Porém, com a Constituicdo Federal de 1988, fundamentos da
Republica, como a dignidade da pessoa humana, a soberania, a cidadania
e valores sociais e da livre iniciativa, fortaleceram os principios de uma

sociedade livre, como forma de promocao de seu bem-estar e autonomia.

Nesse contexto, o paradigma de autoritarismo das politicas publicas
do regime militar mudou seu foco, centrando a solugdao efetiva dos
problemas sociais também no desenvolvimento da cidadania.
Posteriormente, o tema da sustentabilidade foi agregado as possibilidades
desse desenvolvimento, como instrumento fundamental de solucao dos

referidos problemas.

Em relacdo a uma das grandes politicas publicas do atual governo
brasileiro, o Programa Fome Zero, agregou-se ao paradigma acima, ainda,
a idéia de organizacdo dos beneficiados em grupos, visando ao
desenvolvimento de sua capacidade de cooperagcao, como forma de

melhor potencializar os resultados das metas comuns.

O foco desta pesquisa € o Programa Fome Zero, politica publica
voltada para a garantia do direito humano a alimentacdo adequada, de
pessoas com dificuldades de acesso aos alimentos. Trata-se de um

programa baseado na transversalidade das acdes estatais em todas as
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esferas de governo e de agdes conjuntas realizadas em parceria com a

sociedade.

Compreender o funcionamento do conjunto dessas acbOes e dos
orgaos envolvidos no processo implica entender os caminhos pelos quais
as politicas publicas passam, as dificuldades encontradas nesse curso e o

porqué do sucesso ou do insucesso de seus resultados.

Uma politica publica como o Programa Fome Zero, cuja finalidade é
melhorar a situacao da populacao carente por meio de agdes que
fortalecam os elementos que |lhe dao sustentabilidade - como a venda do
excedente da producao agropecuaria familiar em condicdes de
competitividade -, promove o desenvolvimento da consciéncia cidada,
enquanto tenta igualar as oportunidades, de acordo com as caracteristicas

setoriais.

Mas a mudanca do tipo de assisténcia estatal prestada e sua
recepcao por parte da populacao encontram barreiras tanto de um lado
como de outro: por parte do Estado, a implementacdo de politicas
publicas requer um fluxograma de acgoes, envolvendo varios érgaos que
funcionam em hierarquia até chegar a base, isto &, ao lugar de destino
das acOes. As relagdes inter-institucionais sdao parte do modelo de
administracao publica adotado no Pais; por parte da sociedade, essa esta
acostumada culturalmente a visdao do assistencialismo caritativo. Significa
gque dentro das novas perspectivas das politicas publicas, as acgoes

governamentais também devem ter um carater educativo.

Nesse contexto, cabe perguntar: quais os principais problemas
encontrados na implementacdo do Programa Fome Zero, apds quatro anos

de sua implementacao? Que metas foram alcangadas?

Para responder a essas perguntas, o objetivo geral do presente
trabalho ¢é caracterizar os principais problemas encontrados na
implementacao do Programa Fome Zero, que dificultaram o alcance de

suas metas nos quatro primeiros anos de sua implementacao.
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Entre os objetivos especificos da pesquisa, encontram-se: destacar o
Programa Fome Zero como politica publica; analisar a consisténcia de
seus objetivos em relacdao as reais necessidades da populagdao-alvo e a
demanda; identificar perspectivas de fortalecimento da finalidade dos

programas escolhidos.

Pretende-se avaliar o problema por meio das seguintes varidveis:
- Programa Cisternas;
- Programa Aquisicao de Alimentos da Agricultura Familiar;

- Programa Restaurantes Populares.

O tema é relevante, porque enfoca um programa novo e de
implementacao abrangente, o Programa Fome Zero do governo federal.
Esse programa se dirige a populacdes carentes da regido semi-arida de
parte da regiao Nordeste e de Minas Gerais e apresenta, neste momento,
0 contexto adequado para um estudo dos resultados efetivos das agoes

governamentais, apds mais de quatro anos de sua implementacao.

Por outro lado, o tema é relevante por envolver também uma analise
das politicas publicas em si, no que se refere a questdes complexas, como
sua implementacdao, gestao e principalmente avaliacdo, em todos os

aspectos que as envolvem nos diversos niveis de governo.

Além disso, a pesquisa sobre o tema vai permitir conhecer a visao dos
beneficiarios sobre o programa, tanto no sentido de seus resultados

concretos, como da operacionalizacdo do programa como politica publica.

Os Programas Cisternas (aquisicao de agua), Aquisicdao de Alimentos
da Agricultura Familiar (venda excedente da producdao agricola) e
Restaurantes Populares (refeicdoes balanceadas a precos infimos em
grandes capitais) foram selecionados como variaveis deste estudo, por
representarem abordagens diferentes do Programa para cumprimento de

um mesmo objetivo: acesso sustentavel e digno a nutricdo alimentar.
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Por meio deles, estimou-se que a visao do estudo sobre o Programa
nao ficaria concentrada em um Unico foco; o resultado seria mais efetivo,

porque resultaria da analise de dados de trés fontes diferentes.

A metodologia de pesquisa baseou-se na teoria de Cohen e Franco
(1994) voltada para as politicas publicas, que destaca caracteristicas que
podem se transformar em defeitos e causar prejuizos ao resultado dos
programas. Essas caracteristicas sao: acesso segmentado, regressividade;
tradicionalismo, inércia ou descontinuidade; surgimento de novos temas e
instituicoes.

O trabalho encontra-se estruturado em cinco capitulos: no primeiro,
sao apresentados aspectos necessarios a compreensdao das politicas
publicas, a sua implementacdao e principais desafios. No segundo,
descreve-se a conjuntura social do pais, destacando-se a fome como um
de seus grandes problemas. No terceiro, apresenta-se a metodologia do
trabalho. No quarto, descreve-se o Programa Fome Zero em seus quatro
eixos, destacando suas finalidades e os programas investigados. No
quinto, sao apresentados os resultados e a discussao. Por fim, apresenta-
se a conclusdao sobre os principais problemas na implementacdao do

programa Fome Zero.
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1 POLITICAS PUBLICAS: DA FORMULACAO AOS DESAFIOS DOS
RESULTADOS

Para que possamos compreender por que 0S programas sociais
apresentam uma maior ou menor efetividade em seus resultados, é
necessario que tenhamos conhecimento de como eles sdo pensados e
decididos, das dificuldades enfrentadas em sua implementacdo, de sua

gestao e, finalmente, de sua avaliagao.

O objetivo deste capitulo é apresentar as bases tedricas das politicas
publicas brasileiras, de modo que, a partir dai, se possa entender os
caminhos percorridos pelo processo do Programa Fome Zero, foco desta

pesquisa.
1.1 Conceito e Origem

Desde a promulgacao da Constituicao Federal de 1988, direitos
individuais e sociais, como a saude, a previdéncia e a assisténcia social,
foram reconhecidos e garantidos. A partir de entdo, vimos assistindo,
paulatinamente, a implantacdao da assisténcia social em nivel de politicas

publicas, como garantidoras de direitos relativos a cidadania.

Nos ultimos dez anos, o Brasil evoluiu bastante na implementacao
dessas politicas, independentemente da necessidade de seu
aperfeicoamento e de um debate aprofundado sobre o tema, em face das
dificuldades que surgem. Essa evolucao é reconhecida por diferentes
setores da sociedade, bem como por estados, municipios e pelos

representantes dos diversos partidos politicos (RUSSO, 2006).

“Politicas publicas sdo outputs resultantes das atividades politicas:
compreendem o conjunto das decisdes e acOes relativas a alocacao
imperativa de valores”. Trata-se de politicas publicas (como o nome
indica) e nao coletivas (RUA, 1994, p.1).

Sua dimensao publica é dada ndo pelo tamanho do agregado
social sobre o qual incidem, mas pelo seu carater
‘imperativo’. Isto significa que uma das suas caracteristicas
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centrais é o fato de que sdo decisdes e acles revestidas da
autoridade soberana do poder publico (RUA, 1994, p. 2).

Do ponto de vista histdrico, a idéia de politicas publicas surgiu como
uma forma de atuacao dos governos por exceléncia. Nos anos 90 do
século XX, as politicas publicas se tornaram a razao de reformas
estruturais e sociais, determinando a necessidade de um governo para

realizar seus objetivos (HEY, 2005).

Isso faz com que entendamos que € necessario, a0 governo, um
grupo de especialistas para a elaboracao de politicas sociais que de fato
proporcionem o bem-estar da populagdao. Esse conjunto deve ser
heterogéneo, além de qualificado, a fim de que a elaboracao das bases
dessas politicas possam efetivamente abordar o problema a ser resolvido
em todos as suas perspectivas. Além dos especialistas, € importante que
politicos e especialistas técnicos participem dessa elaboracdo, cada um
contribuindo com a visao que lhe cabe. Também acreditamos que a
participacao de representantes da populacdo para a qual se voltam as
politicas publicas contribuiria ndo sé como vivenciadores da realidade
estudada, mas principalmente acrescentando a sensibilidade necessaria ao

enfoque dos resultados esperados.

N3o sendo bem delineadas todas as variaveis (politicas, sociais,
culturais), bem como previsto o impacto das acgbdes, a pressao pela
solugao do problema pode fazer com que a resposta do Estado apresente
tracos diferentes dos resultados esperados. Esses tracos podem envolver
omissdes de pontos fundamentais, como por exemplo, aspectos que
promovam a sustentabilidade da populagao envolvida e fagam com que as

politicas publicas nao se transformem em politicas assistenciais.

Do ponto de vista sistémico, as politicas publicas envolvem a
atividade politica, resultado do processamento de demandas originarias do
meio ambiente pelo sistema politico. Podem ser também originadas a
partir de demandas geradas dentro do préprio sistema. As politicas

publicas sao compostas tanto de demandas (reivindicacdes de bens e
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servicos como saude, educagao, transportes e outros) como de suporte
(obediéncia as leis e regulamentos, participacao politica, como votar em
apoio a algum partido) (EASTON, 1970).

[...] as politicas publicas decorrem de demandas de
segmentos da populagao direcionadas para o sistema politico
ou para a classe dominante e que os atores demandantes,
em funcdao de seu papel mais ou menos estratégico dentro
da sociedade, pressionam o Estado para orientad-las de
acordo com seus interesses (LUSTOSA, 2006, p. 3).

Para esse autor, a origem das politicas publicas estd nos confrontos
ou nos problemas enfrentados por grupos de uma sociedade, do que se
deduz a existéncia de uma situacdo problema a ser resolvida. A depender
das condicdes reinantes, uma determinada situagao-problema pode ser ou
nao incorporada a agenda politica do Estado e tornar-se ou nao uma

politica publica.

Por se voltar para situagdes-problema demandadas por grupos da
sociedade, nada mais natural que haja o envolvimento de participantes
desses grupos (como citamos antes) na descricdao das idéias que vao

servir de subsidio as acdes das politicas a serem implementadas.

As situacOes-problema ou demandas podem ser classificadas em trés
tipos: novas que resultam do surgimento de novos atores politicos ou
novos problemas; recorrentes — referentes a problemas nao resolvidos ou
mal resolvidos; reprimidas — constituidas por “estados de coisas” ou nao-
decisOes. Estados de coisas sdao situagdes que geralmente se transformam
em problemas politicos; nao-decisdes sdo obstaculos diversos e de
intensidades diferentes (geralmente relacionadas a tematicas que
ameacam interesses significativos), dificultando sua inclusao na agenda
do governo (RUA, 1994).

Um estado de coisas transforma-se em problema politico quando
mobiliza a agao politica, e uma situagao-problema se converte em um

problema politico e é incluido na agenda governamental quando:
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- mobiliza a agdo politica, por ser uma acao coletiva de grandes
grupos, de pequenos grupos com fortes recursos de poder ou por

ser uma acao de atores individuais situados de forma estratégica;

- representa uma crise, uma calamidade ou catastrofe, e o 6nus de

nao resolvé-las é maior que o de resolvé-las;

- constitui uma oportunidade decorrente do tratamento de algum
problema, a qual é antevista por algum ator relevante.(LUSTOSA,
2006)

Verificamos que nos trés casos citados por Lustosa, a demanda social
deve percorrer um longo caminho até se tornar relevante e merecer a
atencdao de algum ator politico e depois destacar-se no cenario social
amplo e complexo como o nacional. Depois disso, ainda ha de disputar
com outras um espaco na agenda politica, para entao serem discutidas as
possibilidades de uma politica publica que traga as solugdes para o

problema.

Mas nem sempre, mesmo percorrendo esse caminho longo, as
demandas sociais tratadas por meio de politicas publicas chegam a uma
solugao efetiva, como por exemplo ocorreu com o problema da fome
consequéncia da seca na regidao do semi-arido brasileiro, entre outras

causas.

A proporcao desse problema cresceu com o acumulo dos anos sem
solucdo, com efeitos negativos nas areas da salde, da educacdo e da
cultura. Tanto que criou-se uma expressao para caracterizar a causa

desses efeitos que se tornaram crénicos: a “industria da seca”.

No ambito das decisdes para as demandas sociais, as politicas
publicas podem ser originarias de instituicbes governamentais
(promovidas pelas instancias de governo), da sociedade ou do meio
internacional, como Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional (FMI).
Essas se diferenciam daquelas porque “[...] compdem-se de baixo para

cima (bottom up), ao invés de serem impostas de cima para baixo (top
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down)” (FRANCO, 2006, p. 2). Exemplos desses tipos de politica sao:
transformacdes institucionais geradas em universidades (bottom-up) e

politicas de C&T e de reformas educacionais (top-down).

Em qualquer caso, as politicas publicas sdo compensatorias, quando
comparadas ao funcionamento da sociedade considerado normal, ou seja,
suas acoes vao compensar distorcdes surgidas no processo de
desenvolvimento econdmico e social, principalmente no capitalista, que

torna maior a distancia entre ricos e pobres, discriminando esses.

Para Gomide (2008), dois modelos se destacam na definicao dos
processos de politicas publicas: o de fluxos multiplos e o do equilibrio
pontuado. O primeiro é explica como as agendas sdo definidas e decididas
pelos governos, em condicoes de preferéncias nao claramente definidas e
de instabilidade ambiental. Nesse caso, as escolhas dos temas vao
depender do contexto politico e institucional, ou seja, da convergéncia de
trés processos independentes: o reconhecimento do problema (problems),
a formulacdo de solucdes (policy) e a politica (politics). Isso explica
porque alguns temas, mesmo sendo reconhecidos, nao provocam uma

acao efetiva do governo.

Verificamos que é essencial a presenca desses trés elementos para
gue um problema seja inserido na agenda publica e possam surgir
solugdes para ele. Por outro lado, de nada adianta sua relevancia nem a

existéncia de solugdes, se ndo houver um ambiente politico favoravel.

Pelo que entendemos, esse ambiente ou clima politico favoravel
pode estar relacionado com os principais focos de uma proposta de
governo, isto &, se as demandas sociais vierem na direcdo dessa proposta

tém mais chance de ascender a agenda publica.

O segundo modelo de definicdo do processo de politicas publicas
citado por Gomide (2008) esclarece o porqué de determinadas questdes
ficarem limitadas aos especialistas e outras fazerem parte da agenda de

decisdo politica. A base desse modelo é que os processos de politica
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publica sdo caracterizados por fases equilibrio e pontuados por periodos
de mudanca. A mudanca ocorreria quando um determinado tema
vencesse o monopdlio da politica, que se caracteriza pela situacao na qual
o tema é tratado apenas pelas comunidades técnicas, pelos subsistemas
politicos e pelos grupos de poder. Com isso, hda uma espécie de
“realimentacao negativa”, porque o monopodlio restringe o surgimento de

novas idéias, propostas e participantes.

Cohen e Franco (1994) caracterizam esses elementos da seguinte
forma: o técnico esta ligado ao pensamento cientifico e representa “um
perito que oferece modelos ou elabora estratégias”, sem fixar a finalidade
para a qual se volta o plano; sua experiéncia se centra nos meios e nos
instrumentos, pois sua tarefa se baseia na racionalidade técnica. O politico
executa tarefas, toma decisdes para a solucdao dos problemas da
conjuntura histérica e mantém continuamente eficazes os canais para se
tomar essas decisdes. O burocrata (representando o poder) é aquele que
maneja os procedimentos racionalmente por conhecé-los, numa atividade

tipicamente funcional. Nesse contexto,

As diferentes racionalidades que estdo presentes na formulagdo e
execugdo da politica social gerar conflitos. Existem ambitos que
sdao proéprios dos politicos, e outros que correspondem aos
técnicos. Como nao é facil definir os limites entre eles, se chega a
negar a necessidade de respeitar a existéncia de um e de outro.
Em algumas ocasioes, falta o substrato técnico e as decisbes sdo
tomadas sem base suficiente para que possam alcangar resultados
eficazes. Em outras situacgoes, se tende a supervalorizar o papel
dos técnicos, afirmando que as decisdes apenas devem inspirar-se
em suas recomendacles e considerar os politicos como fatores que
tendem a prejudicar o com tracado das politicas. (COHEN;
FRANCO, 1994, p. 67)

Diante disso, percebemos que do monopdlio pode surgir a solugao
de problemas sociais menos relevantes, em detrimento de outros mais
graves, independentemente das consequéncias que esses possam ter. O
tratamento do tema sempre pelos mesmos tipos de agente (comunidades
técnicas, grupos de poder e subsistemas politicos) pode fazer com que os
problemas nao sejam visualizados em sua totalidade, faltando pelo menos

a parte sensivel do problema a ser resolvido. Essa que sé pode ser
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compreendida a partir da visdao de representantes do publico-alvo, como

falamos acima.

Uma vez que o tema se transforma em politica publica
(independente do modelo utilizado na elaboracdao da agenda), a etapa

seguinte é a sua implementacao.

Belik e Del Grossi (2007) afirmaram que, na implementagao de
politicas sociais, o Estado tenta igualar as oportunidades entre pobres e
ricos, para quebrar o ciclo de pobreza das geragoes futuras. Muitas dessas
politicas atendem a direitos universais estabelecidos constitucionalmente,
e o Estado, com a arrecadacao de impostos, constitui fundos cujo objetivo
€ garantir o bem-estar da sociedade. Na disputa por esses fundos, os

governos tém de decidir sobre as prioridades de sua aplicagao.

Esse constitui um dos pontos dificeis de decidir, pois num contexto
de varios problemas, acreditamos que todos ou quase todos sejam
prioridade, porque interferem no bem-estar e no desenvolvimento social
da populacdo. Porém, como as agoes das politicas publicas sao planejadas
e encadeadas, os niveis de governo aos quais compete seu gerenciamento

devem direcionar os recursos para as finalidades previstas.

Rua (apud LUSTOSA, 2006) afirma que ha pré-condicdes essenciais

para que uma politica publica seja implementada da forma prevista:

as circunstancias externas a agéncia implementadora nao devem

impor restricdes que desvirtuem a referida politica;
- 0 programa deve dispor de tempo e recursos suficientes;

- em cada estagio da implementacao, deve haver a combinacdo de

recursos necessaria para cumprir os objetivos;

- a politica deve se basear em uma adequada relacdao entre a causa

do problema e o efeito ou solucao proposta;

- a relagao entre causa e efeito deve ser direta, e os fatos

intervenientes devem ser minimos;
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a agéncia implementadora ndo deve depender de outras para ter
sucesso ou a dependéncia deve ser minima em numero e em

importancia;

- deve haver completa compreensdao e consenso dos envolvidos
guanto aos objetivos a serem atingidos e essa condicdo deve

permanecer durante todo o processo de implementacao;

- em direcdo aos objetivos, deve ser possivel especificar, com
detalhes completos e em sequéncia perfeita, as tarefas a serem

realizadas por cada participante;

- @ necessario a perfeita comunicacdo entre os varios elementos

envolvidos no programa;

- 0s atores que estdao no comando devem ser capazes de gerir as

acoes e comandar pessoas com segurancga e efetividade.

Ha possibilidades de se minimizar as influéncias do ambiente externo,
engendrando mecanismos politicos e gerenciais que diminuem o
descompasso entre a necessidade de recursos e sua disponibilidade. Essas
influéncias sao varidveis exdgenas que precisam ser administradas pelos
gestores de politicas publicas, para que seus efeitos negativos nao
atrapalhe o processo de implementacdo das politicas. Mas ndao ha meios

de se garantir a reducao desses efeitos exdgenos.

Mas por outro lado, o fato de a politica ser baseada em uma
adequada relacdo causa/efeito estd na prépria pertinéncia de qualquer
politica publica, do mesmo modo que os fatos intervenientes devem ser
minimos, justamente para nao comprometer os efeitos esperados. Embora
durante a formulacdao as varidveis externas sejam minimizadas, é cada
vez mais dificil conseguir essa minimizacdo, uma vez que elas muitas
vezes se encontram na inter-relacdo entre diversas politicas e acoes

governamentais.

Verificamos que a operacionalizacdao de uma politica publica exige,

desde sua elaboracao, uma definicdao e regulamentacao extremamente
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claras e objetivas em suas razdoes e diretrizes. Visa-se a evitar que
informacgodes e/ou dados cheguem distorcidos ou que orientagdes sejam
repassados de forma diferente do original, ja que o fluxo da comunicacao

institucional se movimenta através de diversos canais e direcoes.

Quanto a ndo dependéncia de outras agéncias, por parte da agéncia
implementadora, isso ndo é viavel na administracao publica brasileira,
cujo modelo gerencial se baseia na articulacao inter-institucional, na
parceria e em outros instrumentos de co-gestao de projetos, de

programas e de politicas publicas, como explicou Lustosa (2006).

Se a articulagdo inter-institucional € parte do modelo da
administracao publica brasileira e se o funcionamento dessa articulagao
interfere negativamente nos resultados das politicas publicas, ele deve ser
um dos pontos mais controlados e avaliados do processo, pois pode
comprometer os esforcos e o0s recursos utilizados na solugao de

problemas.

Também ndo se deve deixar de reconhecer que os processos de
formulacdo e de implementacao de politicas sociais fazem parte de um
processo macro, que tem seus aspectos conjunturais revistos e alterados

com muita frequéncia, visando a maximizar o resultados dessas politicas.

Isso significa que se as politicas publicas, por si sés, constituem um
processo que requer uma avaliacao continua, o fato de estarem inseridas
em um contexto de frequentes modificagOes exige que essa avaliacao seja
ainda mais constante e profunda, para que as interferéncias conjunturais
nao sejam misturadas a questdes provenientes das relagdes inter-
institucionais. A avaliacdo é um dos pontos importantes da gestdo

institucional.

Cunha e Cunha (2002, p. 17) se referem a gestdao de uma politica
publica social, definindo-a como “uma acdo gerencial que se desenvolve

por meio da interacdao negociada entre o setor publico e a sociedade civil,
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0 que pressupOe inter-relacdo constante entre o poder publico, os

cidadaos e as organizacdes que os representam”.

Nessa definicdo, os autores nao incluiram a negociacdao ou qualquer
outro tipo de acdao que envolva as relagdes inter-institucional, apesar de
essas fazerem parte do modelo da administracdao publica brasileira (como
ja dito).

De outro ponto de vista, a efetividade das acbOes desenvolvidas
demanda o aumento de capacidade técnica dos 6rgaos gestores, bem
como o aperfeicoamento dos instrumentos de gestao, a formacao e a
capacitacao dos recursos humanos, a capacidade de mobilizar recursos
publicos maiores e o desenvolvimento de habilidades que viabilizem as
novas atribuicdes (CUNHA; CUNHA, 2002).

Cohen e Franco (1994) citam algumas caracteristicas das politicas
publicas que devem ser revistas, porque podem representar defeitos no

processo. Sao elas:

a) acesso segmentado, ou seja, os beneficios de uma politica publica
sao diferentes, variando conforme o poder que o grupo detentor

das necessidades demonstre perante o Estado;

b) universalismo abrangente, caracteristica que fica perdida, total ou
parcialmente, embora a politica publica deva ser redistributiva de

beneficios universais;

c) regressividade, observada quando ndo ha a redistribuicao
equitativa dos beneficios e as politicas terminam por beneficiar

mais areas menos carentes do que as mais carentes;

d) tradicionalismo, inércia ou descontinuidade, demonstrando que a
inércia ndao s6 para o processo, como impede sua descontinuidade,
mesmo que 0s resultados sejam negativos. A burocracia e a

clientela que vivem desses resultados resistem a mudancgas;

e) surgimento de novos temas e instituicbes que, como a moda,

demonstram preocupacdes que necessitam de recursos, impedindo
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que esses sejam dirigidos ao financiamento de questdes mais

eficazes.

Quando associamos as caracteristicas citadas por Cohen e Franco aos
problemas encontrados nas relagoes instituicionais das politicas publicas,
vemos que essas deveriam criar uma forma de institucionalizagao
diferente, que fosse constantemente avaliada. O objetivo é evitar que os

resultados das politicas figuem comprometidos logo no inicio.

Nas relagdes inter-institucionais, ha acdes desencontradas, pois
muitas vezes diversos 6rgaos realizam acdes separadamente para um
mesmo objetivo, sendo empregados recursos financeiros e humanos em
duplicidade para um mesmo fim. E o controle dessas acodes é dificil,
porque o pais é muito grande, pois a gestdo, em nivel geral, termina

envolvendo problemas de autoridade.

A criagao de uma nova institucionalizagao, entao, exigiria o
estabelecimento de uma administracdo prépria, com poderes para
determinar prioridades, coordenar as agoes entre as instituicdes, controlar

e avaliar tais agoes.

1.2 Desafios da Implementacao e da Gestao

Para Ananias (2007), a assisténcia social, pelo art. 194 da
Constituicao Federal, encontra-se no mesmo patamar dos direitos a saude
e a previdéncia social, porque é vista na perspectiva da seguridade social.
As politicas dessa area visam ao combate as injusticas sociais referentes a
divida social acumulada desde a formacao do Pais (como os problemas da
fome),intensificadas principalmente com a globalizagao neoliberal. Por
isso, as politicas de assisténcia social sao vistas como um meio de se
consolidar a justica social, sendo essa um desafio, porque mesmo com a
promocgao da distribuicao de renda justa e com a garantia dos direitos do
cidadania, vai sempre haver familias ou comunidades que necessitam de

um apoio maior do Estado.
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Mas além desse panorama que por si sé ja representa um desafio,
porque envolve a mudanca de séculos acumulados de problemas sociais, e
das caracteristicas negativas citadas acima, outros aspectos do processo
constituem fatores que atrapalham o processo de implementacdo, de

gestdo e de avaliagcao das politicas publicas no Brasil.

Inicialmente, a inexisténcia de um suporte orcamentario adequado e
de recursos humanos suficientes fez com que a assisténcia social sempre
estivesse a margem das politicas publicas sociais. As acdes nao eram
sistematizadas, sendo marcadas por iniciativas pontuais e pela
pulverizacao dos escassos recursos e pela falta de transparéncia (COSTA,
2002).

A falta de uma organizacdao que priorizasse agoes e recursos para a
solugdao dos problemas contribuiu para que essas acdes fossem sempre
encaradas pela sociedade como acd0es de caridade, sem que houvesse
nenhuma nocao do direito a assisténcia social de que fala a Constituicao
Federal. Do lado do governo, também ndo havia preparo nem
especializacdo dos agentes, indicando que também eles poderiam
entender a assisténcia social como caridade, ou seja, ndao como um direito
do cidadao. Em outras palavras, ndo havia uma cultura politica nem social
cuja acdo se voltasse para solucionar os problemas sociais como garantia

de um direito fundamental.

Nesse sentido, Jacobi (2000, p. 12) se refere a um déficit de
participacdo de atores relevantes nos processos das politicas publicas,
explicando que o Brasil é marcado por “tradicdes estatistas,
centralizadoras, patrimonialistas e as relacdes clientelistas, meritocraticas
e de interesse sociedade e Estado”. Mas o autor esclarece que esses
aspectos sdo condicionantes da cultura politica, mas nao constituem
necessariamente um fator impeditivo de se buscarem novas formas de

participacdao nessas politicas.

Em outras palavras, entendemos que os desafios das politicas

publicas no Brasil estao revestidos pelas politicas culturais, das quais
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podem vir as interferéncias conjunturais que devem ser previstas (como
citado).

Quanto as politicas propriamente ditas, conforme Costa (2002, p.
30), as acdes de sua implementacao “tém Ilugar num ambiente
particularmente caracterizado pela turbuléncia e pluralidade de atores” na
descentralizacao, passando pelas instituicoes publicas até os respectivos
usuarios e beneficiarios. Ai se inserem os funcionadrios e técnicos que
atuam na ponta do processo, isto €, no local objeto das politicas.
Geralmente sdo regides/areas caracterizadas pela precariedade das
condicOes sociais e econOmicas, o que abrange as instituicdes locais

responsaveis pelo trabalho final.

Para esse autor, a implementacao de politicas publicas enfrenta

desafios, pelo seguinte:

a) as acoes estdao expostas a fatores organizacionais, pois
geralmente os programas dependem de varios organismos do
governo. Entdo, é necessaria uma constante negociacao com eles,
0 que na maioria das vezes traz modificacdes ao conteldo e aos

prazos dos programas;

b) ha uma fragmentacdo burocratica pelo fato de as politicas virem
de cima para baixo. Ha disputas pela lideranca institucional nos
papéis-chave da execucao dos programas, geralmente envolvendo

disputa pelo poder sobre as agoes;

c) desconhecimento do objeto das acdes e o baixo nivel das

tecnologias fazem com que os resultados sejam incertos;

d) a baixa capacidade institucional e gerencial da aparelhagem
governamental, principalmente no ambito municipal, leva a

precariedade das informagdes sobre a execucao dos programas;

e) cada ator, sem vislumbrar o interesse maior, tende a priorizar
estratégias que destaguem seus interesses. Por isso, é também

dificil gerenciar e acompanhar as politicas publicas.
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Observamos que a implementacdo de politicas publicas no Brasil nao
encontra problemas s6 nas relagdes inter-institucionais, do ponto de vista
do entendimento, priorizacdo das acbes e sua operacionalizacdo. Ha
problemas também ligados a disputas institucionais pelo poder, questao
gue se mostra totalmente incoerente com a urgéncia e os objetivos das
politicas publicas. Nestes tempos de democracia e de garantia dos direitos
fundamentais do cidadao, elas representam um retrocesso, porque

atrapalham a dinamica processual das politicas.

A falta de conhecimento e de informacdo, por outro lado, ndo é
justificada, em plena era da comunicacdo e com o0s varios canais
institucionais existentes. Essa falta de conhecimento pode ser atribuida
aos resquicios da tradicdo da falta de sistematizacao das agoes e da pouca

iniciativa em relagao as politicas.

No que se refere aos desafios da gestao, Cunha e Cunha (2002, p.

17) esclarecem que a gestao das politicas publicas é

uma agao gerencial que se desenvolve por meio da interagao
negociada entre o setor publico e a sociedade civil, o que
pressupde a inter-relacdao constante entre o poder publico,
os cidadaos e as organizagdes que os representam.

A acao gerencial requer o foco permanente nas acdes e na relagao
entre elas e os recursos financeiros investidos, para se aumentar a
eficiéncia dos gastos. Por sua vez, a eficiéncia das acdoes depende da
capacidade técnica dos 6rgaos gestores (como dito), do aperfeicoamento
dos instrumentos de gestdao, da formacgdo e da capacitacao dos recursos
humanos, da capacidade de mobilizar recursos publicos maiores e do

desenvolvimento de habilidades que viabilizem as novas atribuicoes.

Dificuldades de gestdo também podem ser atribuidas a
descentrealizacdo das acdes governamentais. Apesar de o Estado ter
fortalecido a capacidade administrativa de estados e municipios para as
acOes descentralizadas, o processo foi desigual, devido as diferencas

setoriais e regionais. Por sua vez, os estados e municipios ndao estavam



30

preparados tecnicamente para assumir de imediato acdes que antes eram
de competéncia do governo federal com a mesma agilidade e qualidade.
Isso significa que as politicas publicas poderiam sofrer prejuizos
justamente nos locais que eram o foco dos problemas, para onde se

dirigiam as acgOes de solucao.

Para Arretche (2009), a superacao das dificuldades nas areas
estaduais e municipais ndo pode ficar sé por conta deles, exatamente por
causa das diferencas e da capacidade menor de mobilizar recursos
proprios e pela propria escala de atuacao. Segundo a autora, somente o
governo central é que tem condicdes de superar as dificuldades,
contribuindo para que as desigualdades regionais nao aumentem. Por
isso, o governo federal deve desempenhar um novo papel: regular as
politicas nacionais voltadas para a correcao das desigualdades regionais e

para a compensacao das insuficiéncias locais.

O avanco no conhecimento técnico, a realizacdo de diagnodsticos
adequados, a melhoria dos sistemas de informacao e a avaliacao dos
programas sao alguns dos fatores considerados importantes por Cohen e

Franco (1994), para a efetividade das politicas publicas.

Os problemas e os desafios da avaliagao, focos deste trabalho, sao

descritos a seguir.
1.3 Avaliacao: Especificidades e Metodologias

Tal como na elaboragcdo, na avaliacao de politicas publicas as
diversas racionalidades dos atores sociais em acao produzem
desencontros no compartilhamento de valores e na adequacgao da
linguagem. Além disso, ha os problemas referentes aos efeitos das

dificuldades da implementacao e das gestao.

Worthen et al. (2004) explicam que a definicao da avaliagao
depende de seu propdsito basico, que deve ser distinguido dos usos que
se pode fazer dela e das atividades necessarias a sua realizacao. Ela pode

ser definida como uma acao para produzir julgamentos de valor do que
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esta sendo avaliado, o que pode gerar usos diferentes. Mas em qualquer
caso, o objetivo da avaliacdo é determinar o valor de um programa ou de
parte dele. Os autores incluem nesse contexto a importancia dos conceitos
e técnicas a serem utilizados no processo de avaliacdo, os quais estao

relacionados com os usos que a avaliagdao pode ter.

Citamos também que os procedimentos da avaliacdo devem atender
aos objetivos daquilo que estd sendo avaliado, porque na producdo de
juizos de valor, esse valor vai ser comparado com os resultados estimados

ou previstos.

Vedung (1997) associa avaliacao e gestao orientada para resultados,
gue tem como caracteristicas revelar se os resultados estdo de acordo
com O que se previu alcancar e se podem ser comparados com O0S

produzidos por programas com objetivos semelhantes.

Destaque-se que, no Brasil, a Reforma da Gestdo Publica de 1995
tem, entre suas dimensdes, a administracao por resultados, que por sua
vez inclui o controle de resultados dos agentes e das organizagoes sociais.
(BRESSER PEREIRA, 2009).

Para esse tipo de gestdao, a avaliacdo deve cumprir uma dupla
funcao: enviar sinais aos agentes sobre os resultados que os superiores
esperam; obter resultados que proporcionem aos superiores a
retroalimentagdo continua e sistematica de informagdes confidveis sobre

os resultados reais.

No entanto, a avaliacao nao representa uma etapa final da
implementacao de projetos. Ela deve ser realizada em todas as fases do
processo, com a finalidade de corrigir distorcdes que possam estar
ocorrendo e redirecionar o rumo das acgOes. Consequentemente,
observando-se os resultados obtidos em cada etapa avaliada e corrigindo-
se o0 rumo das acdes se for necessario, os resultados finais podem ser
obtidos de acordo com o esperado. Também é por meio da avaliacdo que

a sociedade toma conhecimento dos resultados das acdes do governo.
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Porém, pelo menos no Brasil, ao que percebemos, ndo ha muito a
cultura da avaliacdo sistematica dos processos, geralmente avaliando-se
somente os resultados finais. Muitas vezes, sao feitas avaliacdes quando
se detectam problemas, ai ja para corrigi-los, nao para preveni-los.
Por conta disso, como nao ha uma visao de avaliacdo para verificar o
desenvolvimento dos projetos, também nao a destinacao de recursos para

essas tarefas.

De acordo com a etapa a ser avaliada, a avaliacao pode apresentar
finalidades diferentes. Quanto a natureza, a avaliacao pode ser formativa
e somativa. A avaliagao focada na gestao e no funcionamento de
programas € chamada de formativa, chamada também de avaliacdo de
processos, pois enfoca o funcionamento e a gestao do programa. Esse tipo
de avaliacdo se prende aos processos e nao aos resultados, sendo
indicada para a fase de implementacao de programas. Esse tipo de
avaliacdao ndo se detém na efetividade do programa, pois sua funcgao
principal é observar se o programa esta sendo implementado de acordo
com o projeto, se a populacdo-alvo estd sendo atendida, se o cronograma
estd sendo cumprido e se os recursos alocados estao sendo usados com
eficiéncia.(NEPP, 1999)

Worthen et al. (2004) citam a avaliagdo somativa, como aquela que
visa dar aos tomadores de decisao subsidios como julgamentos de valor
ou de mérito de critérios importantes do programa. O publico desse tipo
de avaliagao sao os consumidores do programa em dgeral e autoridades
envolvidas. Esse tipo de avaliagdo pode ser usado na implementagao e

apos concluido o projeto.

Do ponto de vista do momento em que se realiza e dos objetivos
perseguidos, a avaliacao pode ser ex-ante e ex-post. Cohen e Franco
(1994, p. 108) abordam a avaliagao ex-ante, que busca “proporcionar
critérios racionais para uma decisao qualitativa crucial: se o projeto deve
ou ndo ser implementado. Também permite ordenar os projetos segundo

sua eficiéncia para alcancar os objetivos perseguidos”.
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A avaliagdo ex-post investiga em que medida o programa esta
alcancando os resultados esperados. Distingue os projetos implementados
dos que ja foram concluidos, buscando informagdes que possam dar

suporte a decisdoes qualitativas e quantitativas. (NEPP, 1999)

Pelo que podemos verificar, ndao s6 o processo, mas também os
agentes e os critérios envolvidos nas politicas publicas devem ser objeto
de avaliagao, para que os resultados programados possam ser alcangados.
E como visto, cada uma pode ser implementada independentemente de

outra, inclusive de forma complementar.

Outro aspecto é a avaliacdao de impacto, que segundo Cohen e
Franco (1994) pode ser considerada ex-post e procura identificar os
efeitos dos projetos em relacdo aos objetivos e os nao previstos,
descobrindo as causas. Esses efeitos geram resultados que sao chamados
de impacto. Para a determinacao do impacto, deve-se estabelecer
objetivos operacionais e um modelo causal que possam ser vinculados ao

aos objetivos do programa avaliado.

Mas para o governo, o primeiro motivo para se fazer a avaliagao de
suas atividades é a preocupacao com a efetividade, ou seja, com a
comprovacao dos resultados esperados e a identificagdo dos resultados
nao esperados obtidos com a implementagcdo de politicas publicas. Outro
motivo é verificar por que e como os programas alcangcaram ou ndo os
resultados, analisando-se a dinamica da intervencdo do Estado e os
problemas gerados por essa intervencdo. Depois vém outros, como: a
transparéncia, a qualidade e a responsabilizacdo dos gestores nas

decisOes e nas acoes realizadas. (NEPP, 1999)

Observamos que esses motivos ndao cobrem as necessidades totais de
avaliacao das politicas publicas, permanecendo no ambito mais amplo do

interesse politico propriamente dito.
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Entre os citados motivos do governo para a avaliagdo das politicas

publicas, encontra-se a efetividade. Esse conceito geralmente é avaliado

em conjunto com dois outros: eficiéncia e eficacia.

Arretche (1999) destaca a necessidade de se distinguirem esses trés

conceitos na avaliacdo das politicas publicas:

efetividade: é a relagdo entre implementacdo de programas e seu
impacto, entre os resultados e o objetivo. E a medida do grau de

alcance dos objetivos das politicas publicas.

A efetividade estd associada aos resultados mais abrangentes
das politicas publicas nos setores implementados. O tipo de
avaliacdo mais adequado para a medicdao desse aspecto é a

avaliagao de impactos;

eficacia: é a relacao entre os objetivos e instrumentos explicitos no
programa e seus resultados. Para Cohen e Franco (1994, p. 102), a
eficacia diz respeito ao “grau em que se alcancam os objetivos e
metas do projeto da populagcao beneficidaria, em um determinado
periodo de tempo, independentemente dos custos implicados”. A

eficacia implica dois aspectos fundamentais: metas e tempo;

eficiéncia: é a relacao entre o esforco feito na implementacao de
uma politica publica e os resultados alcancados. Esse conceito pode
ser observado em dois aspectos complementares: quanto a

quantidade do produto e quanto ao gasto fixado previamente.

Esses aspectos fazem com que a avaliacdo de politicas publicas se

torne um instrumento estratégico, no qual nao se verificam somente

resultados, mas principalmente a racionalizacdo do processo e a

adequacao das linhas de operacionalizagao implementadas.

Mas o processo avaliativo sofre potenciais limitacdoes. Como explicam

Worthen et al. (2004), essas limitagdes sao: sua frequéncia e magnitude.

A primeira se refere a avaliacOes feitas de forma descontinua, e a segunda

se refere as mal planejadas.
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Isso demonstra o seguinte: da mesma forma que a implementacao e
a gestdo devem ser minuciosamente planejadas, também a avaliacao
deve ser, sob pena de nao atender sua finalidade ou de, mesmo

fornecendo resultados, esses ndo corresponda a realidade dos fatos.

Como exemplo de metodologias de avaliacdo, sao descritas as

seguintes:

1.3.1 Metodologia de avaliacao de Worthen et al.

Worthen et al. (2004) apresentam critérios de uma metodologia
qualitativa e quantitativa da avaliacao. Primeiramente, eles propuseram a
unificacao dessas abordagens (qualitativa e quantitativa), como forma de,
na geracao de questdes, o avaliador ter diferentes perspectivas teodricas e
sistema de valores opostos. Na organizacao da coleta de informacoes,

deve-se observar os possiveis problemas:

instrucdes pouco claras levam a respostas inadequadas ou

instrumento nao certa o alvo;

- coletores de dados inexperientes reduzem a qualidade das

informacgoes que estao sendo coletadas;
- a perda parcial ou total de informacdes é algo que pode ocorrer;
- as informagdes podem ser registradas incorretamente;
- ocorrem fraudes cabais;
- ocorrem falhas nos procedimentos.

Quanto ao controle, organizacao e recuperacao de dados, os autores

orientam:

- a organizacao das informagOes exige a criacdo de um sistema de
arquivos para que se possa separar os importantes dos ndo

importantes;
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- 0 controle das informagdes exige a certeza de que nada vai ser
perdido, ignorado, divulgado antecipadamente ou usado de forma

inadequada;

- a verificagdao das informacdes assegura que tanto as informacgoes
quantitativas como as qualitativas devem ser arquivadas

cuidadosamente;

- 0 armazenamento e a recuperacao das informagoes devem ser feitos

tanto em arquivos de computador como em outro tipo de arquivo.

Em relacao ao instrumento de coleta de dados, os autores citam:
guestionarios, adequados para avaliar comportamentos, particularidades
da vida, atitudes, opinides e outras relacionadas com os objetivos da
avaliacdo e com o programa avaliado; entrevista por telefone, que é
semelhante ao questionario, a diferenca é que a obtencao de dados é

mais rapida do que coleta via questionario.

Quanto a amostragem, Worthen et al. (2004, p. 491) explicam que
ela pode ser: por conveniéncia, quando “os individuos ou outras unidades
com as quais os dados serao coletados sao selecionados com base na
facilidade de acesso”; amostragem intencional, quando a amostra é obtida

com base em determinada finalidade ou julgamento.

Esse modelo de Worthen et al. tem como dado interessante a
unificacdo da abordagem quantitativa com a qualitativa ja de inicio,
considerando-as como duas faces de uma mesma moeda. Com isso, eles
eliminam qualquer visao de a abordagem possa ser mais qualitativa do

que quantitativa ou vice-versa.
1.3.2 Metodologia de avaliacao de Cohen e Franco

Cohen e Franco (1994) afirmam que, na avaliacao de um projeto, deve
ser definido o universo do estudo, as unidades de andlise, o contexto, os

modos de se obter a informacao e os instrumentos de coleta de dados:
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- universo do estudo: diz respeito a populacdo abrangida na
investigacdo, ou seja, o conjunto de pessoas, familias, organizagdes

que tenham o atributo de serem beneficiadas pelos programas;

- unidades de anadlise: sdo o objeto da avaliacdo, caracterizadas

conforme os elementos que se quer avaliar;

- 0 contexto: pode ser o macro, que inclui os fatores socioculturais,
como o politico, atitudes frente ao programa, importancia concedida
aos servicos prestados e outros; contexto micro, que é o ambiente no
qual a avaliagcdo é produzida, podendo ser formal (com indagacdes

sistematicas) e informal (com indagacgdes nao-sistematicas);

- modos de se obter a informacdao e instrumentos de coleta: os
principais sao os contextos informais, com observacdo participante,
atos orais ou atos escritos (artigos); contextos formais nao-
estruturados, com observacao sistematica, entrevistas com perguntas
abertas orais ou questionarios escritos; contextos formais
estruturados, com técnicas experimentais, entrevistas e questionarios

estruturados.

Entre as técnicas de analise, os autores citaram principios e etapas
como segue: definicdo de objetos do universo do estudo, estabelecimento
das propriedades ou atributos a serem avaliados, identificacdo e analise

dos elementos avaliados.

Centrada mais nos passos a serem realizados, essa metodologia
sugere 0s passos a serem realizados na determinacao de elementos
fundamentais da avaliagdo. Esses passos podem ser seguidos

independentemente do tipo de abordagem qualitativa ou quantitativa.

1.3.3 Avaliacao de impacto

Vedung (1997) explica que muitas vezes é necessario que se avalie o
impacto dos programas, para se valorar servicos governamentais, o
mérito e a importancia daquilo que é recebido. A valoracdo do impacto

implica separar os efeitos programados dos nao programados. Os
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resultados podem depender de acontecimentos nao relacionados com o
programa e que se produziram simultaneamente a esse. Em politicas
publicas, esse problema (de impactos ndao esperados) € muito dificil de se

resolver.

Esse autor afirma que em uma avaliacdo, o ideal é dispor de uma
copia fisica, pronta, da situacao do programa; é uma espécie de desenho
gue da politica publica, o qual é quase impossivel conseguir. Entdao, o que
resta é recorrer a enfoques aproximados disponiveis ao avaliador, como
por exemplo, manuais sobre método, que permitam classificar os
enfoques conforme a capacidade de identificar os impactos gerais e os

impactos do programa.

Entre os itens sugeridos pelo autor, encontram-se enfoques que foram
adaptados a esse tipo de avaliacdo de intervencdes publicas. Entre eles,

encontram-se:

- controles genéricos, referentes aos efeitos da intervencao obtidos a
partir da comparacgao entre os objetivos pretendidos e a mudanca de

habitos na populacao nao beneficiada com a intervencao;

- controles estatisticos, quando se comparam estatisticamente os
objetivos dos programas em relagcao aos beneficiados e aos nao-

beneficiados com a intervencao;

- controles reflexivos, quando se comparam os resultados dos

objetivos obtidos com os programados;

- controles “sombra”, quando os objetivos resultantes da intervencao
permanente sdao comparados com os juizos de valor de especialistas,
diretores e participantes do programa, para se analisar as mudancas

ocorridas.

Cohen e Franco (1994) apresentam seu modelo de avaliagao de
impactos, com base na causalidade. A metodologia prevé a existéncia de
relagcdes causais que devem ser analisadas, considerando que para se

produzir um efeito sdo necessarias quatro tipos de causa:
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material, que oferece um receptaculo passivo sobre o qual as

demais causas atuam;
formal, que da provimento a esséncia da coisa analisada;

eficiente, que se refere a compulsao externa a qual os corpos devem

obedecer;

final, que representa a meta para a qual a politica se volta.

Os autores afirmam que para essa avaliacdo ser legitima deve

obedecer a requisitos metodoldgicos referentes a validade e a

confiabilidade das medicoes;

validade: pode ser definida como o grau a partir do qual as
diferencas observadas no objeto refletem as préprias diferencas do

objeto avaliado;

confiabilidade: diz respeito a estabilidade e a exatidao da medicao.
“Uma medicdo é confidvel se o instrumento aplicado repetidamente
sobre o mesmo objeto de analise fornece o0s mesmos ou

semelhantes resultados”;

interdependéncia entre validade e confiabilidade: ndo pode haver
validade sem confiabilidade, nem essa sem aquela. A confiabilidade
é condicdo para a validade; se fatores aleatdrios diminuirem a

confiabilidade, reduzem também a validade.

A metodologia de Vedung e a de Cohen e Franco podem ser utilizadas

de forma complementar, uma vez que enfocam aspectos diferentes da

avaliacao de impactos.

Nesse contexto, ndo podemos esquecer que, muitas vezes, € preciso

gue se faca uma adaptacao das metodologias de avaliagao (tanto quanto

as de implementacdao e de gestao) a conjuntura local. Como de qualquer

forma elas devem levar em conta os objetivos do programa, se as

metodologias para a implementacao desse sofrerem adaptacoes, a

avaliacao deve acompanhar essa adaptacao.
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Para melhor se compreender, em termos gerais, as condicdes que
podem determinar modificacdes nas metodologias a serem utilizadas nas
politicas publicas, no capitulo seguinte sdo apresentadas as principais
caracteristicas da conjuntura social do Brasil, bem como algumas de suas

causas.
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2 A CONJUNTURA SOCIAL DO BRASIL

O Brasil € um pais cuja pobreza possui caracteristicas diferenciadas
de outros paises que buscam melhorar as condigdes para um crescimento
socioecondmico rapido, com melhoria dos padrdes de vida da populagao.
Isso porque o pais ndo é pobre e sim desigual e injusto, o que leva ao

desenvolvimento de elevados niveis de pobreza (NOVARA, 2003).

A desigualdade e a injustica no pais cresceram enquanto a sociedade

se formava, criando esquemas politicos favorecedores de minorias.

O contexto para o qual o Programa Fome Zero se volta é resultado
desse processo, que continuou progredindo negativamente ao longo dos
tempos, haja vista aumentarem as distancias que separam a maioria da
cidadania. Por isso, €& necessario conhecer como ocorreu a formacao
formacao da sociedade brasileira, para se entender os caminhos a serem

percorridos na implementacdo efetiva das politicas publicas.
2.1 Caracteristicas formadoras da sociedade brasileira

Faoro (1997) destaca que, na formagao histérico-critica da sociedade
brasileira, foi marcante o comando do “estamento burocratico”, um
sistema patrimonial cujo dominio se apropria de oportunidades
econdmicas, de concessoes, de cargos, com indiferenca pelo que é publico
ou privado e que, com o aperfeicoamento da estrutura politica, fixa-se
com divisao dos poderes. Nesse regime, a terra era doada sem obrigacgao
de servico ao rei e sem a faculdade de aliena-la. Essa estrutura
patrimonial, assentada na tradicao trazida pelos portugueses para a entao
Colonia, consolidou-se e adaptou-se as mudancas politicas da historia
nacional, sendo reproduzida na formacdo da sociedade brasileira e em

seus costumes.

O povo nao tinha a quem recorrer, sempre isolado diante do senhor
da terra, de poder absoluto, sem qualquer restricao a abusos; faltava-lhe

“escolas praticas de educacao democratica”. A forma como o dominio rural
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(basico da sociedade) se organizou no periodo colonial ndo deixava ao
povo condicdes de perceber objetivamente o interesse publico da
comunidade. O povo apenas colaborava na formacdo dos poderes publicos
municipais, assim mesmo de forma minimamente representativa, por
meio de um numero reduzido de aristocratas, nao da participacao do
homem da massa (OLIVEIRA VIANNA, 1999) .

Durante os séculos em que essa situacdao perdurou, os grandes
dominios eram as organizagdes econOmicas que nao davam qualquer tipo
de educacdo democratica a quem vivia sob seu dominio. O regime era
muito autoritario e, apesar de impetrado por portugueses, europeus, nao
era liberalista como nos feudos europeus que mantinham assembléias
populares. Os senados ndao possuiam sentido de direito publico, nao
tinham o sentimento do interesse da comunidade, nem espirito da
colaboracdo administrativa. Tudo era colocado a disposicdo dos senhores
rurais, como instrumentos deles para a sua politica pessoal. Ndo havia
direta intervencdo do povo nas gestdes da coisa publica local, menos
ainda da provincial e bem menos ainda da nacional. ™ Os 6rgdos do Estado
sao para os chefes de clas, locais ou provinciais, apenas uma forca posta a
sua disposicao para servir aos amigos e aos interesses, ou para oprimir os
adversarios e os interesses destes” (OLIVEIRA VIANNA, 1987, p. 308).

E facil “extrair” dai a nocdo de coronelismo e o sistema politico
desenvolvido a partir e por meio dele e que ainda hoje se observa no
cenario brasileiro, apesar da instalacdo da democracia pela Constituicao
federal de 1988 e da evolugao tecnoldgica que vem mudando conceitos,
parametros e a visao da vida da sociedade nos ultimos 15 anos. Fica facil
perceber, ndo sé na vida das sociedades interioranas, mas também na
propria vida politica do pais, a “busca” dos beneficios pessoais por
guaisquer meios. Confirma-se a resisténcia as mudancas demonstrada
pela consolidacdao do sistema patrimonialista e pelo mandonismo, o que
certamente impede o desenvolvimento social do pais €, em consequéncia,

o pleno desenvolvimento econdmico, ja que ndo ha esse sem aquele.
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No Império, se por um lado o pais procurou caminhar no sentido de
criar instituicdes para seu governo, por outro, herdou do periodo colonial
outras instituicdes ndo formais, sem que ninguém tenha tentado modifica-
las. Elas simplesmente existiam e permaneceram, como €& o caso do
coronelismo e de “instituicdes” semelhantes que resultavam dele ou que o

alimentavam.

Graham (1997, p. 27) cita o peso da familia, o agudo sendo da
hierarquia social e, principalmente, a pratica constante da prestacdao de
favores em troca da obediéncia. Tais padroes de comportamento
“influenciavam enormemente a politica e davam as estruturas de governo

um significado particular, brasileiro”.

Além disso, o regionalismo tinha um papel importante, pois os
homens sentiam-se presos ao lugar, fosse pelos lacos familiares e pelos
respectivos vinculos de protecdo e ainda da “protecdo” dos interesses
particulares (salvaguardados por sua obediéncia), fosse também pela
propriedade da terra e atividades agricolas. Tais aspectos contribuiram
para desenvolver uma forte economia e politica regionalistas, inclusive

desencadeando rivalidades entre elas.

“Suas rivalidades muitas vezes revelavam-se problematicas para o
sistema politico, contribuindo até mesmo para solapar o Império -
substituido por uma Republica em 1889”, afirma Graham (1997, p. 28).
Com isso, esse historiador ja deixa clara a continuidade dos sistemas de

poder local frente ao nacional no periodo politico que se seguiu.

A imagem do coronel como grande latifundidrio e senhor absoluto
de suas terras, gentes e coisas se ampliou, chegando-se a coexisténcia de
varios tipos de coronel, como comerciantes, médicos e inclusive padres.
Isso significa que, em torno deles, foram criados dominios, dentro das
formas basicas de obediéncia por conta de favores, distanciando cada vez

mais o povo de seu direito a democracia, e o Estado, de sua autonomia.
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A sociedade no Brasil Império ainda tinha como classe dominante a
dos senhores de terras e de escravos, com dominagao absoluta, sempre
amparada na manutencao da forca escrava, independente do nome que

possa ter assumido, como por exemplo, a forca dos servos.

n”

No entanto, Sodré (2002, p. 299) esclarece que essa “dominacdo
era disfarcada. Segundo ele, vista de mais préximo, a dominacao
“apresentava uma composicao variada (...) por critérios regionais que a

dissimulam mais do que caracterizam.”

Por outro lado, a Constituicdao imperial de 1824 foi autocratica. Por
ela, a lei era aplicada as demandas, independentemente da legitimidade
constitucional. Com a Carta de 1824, ficou estabelecido que “em todas as
cidades e Vilas entdo existentes e nas mais que para o futuro se criassem,
haveria camaras eletivas, as quais competiria 0o governo econdmico e
municipal.” A Lei 28, de 1828, determinou a subordinacdo politico-
administrativa das camaras aos presidentes das Provincias, e os
municipios eram apenas meras circunscricdes administrativas (PIRES,
1999, p. 4).

Bastos (apud PIRES, 1999) explica que até a década de 30, as
condicdes sociais, politicas e econdmicas do Brasil, ou seja, a oligarquia
rural e o coronelismo, entre outros, “distanciaram, sobremaneira, as
perspectivas de um Brasil urbano, a despeito da ocorréncia de alguns
processos de urbanizacdo em algumas regides do Pais.” Tais fatores
estavam presentes na base da politica dos governadores, falseando as

eleigOes, interferiam na organizacdao municipal, com reflexos no governo.

Conforme explica Sodré (2002, p. 300), o aparelho do Estado era

dominado pela oligarquia, pois

a classe senhorial submete-o aos seus interesses, mas
assinala diferencas no que toca a politica econdmica,
divergéncias particularmente sensiveis quando dizem
respeito ao cambio. As divergéncias passam, as vezes, ao
campo politico, e marcam-se no andamento de reformas
como a do trabalho escravo, do processo eleitoral, da
organizacao judiciaria, do aparelhamento militar.
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Do ponto de vista social, a aristocracia rural brasileira foi
estruturada segundo moldes europeus (principalmente inglés), mas sem
sua formacao civica, com preponderancia de motivacdes coletivas da vida
publica. Esse aspecto foi fundamental para a formacao dos tipos sociais
brasileiros, com efeito em seus comportamentos, e as constituicoes
democraticas (de 1824, 1891 e 1934) ndao souberam captar nem levar em
conta (OLIVEIRA VIANNA, 1999).

O advento da Republica ndo assinalou reformas importantes que
marcassem mudancas efetivas, nem mesmo pelos choques de opiniao
frente a qualquer tentativa de mudanca. “A aceitacao plena e pacifica da
uma tonalidade interessante aos acontecimentos, rapidos, superficiais,
consumados e tranquilamente recebidos”. As idéias republicanas contidas
na Inconfidéncia Mineira e na Revolugao Farroupilha, entre outras, e a
auséncia de condicdes para a sua concretizacdo demonstraram o conflito
que existia entre a politica de idéias e a politica dos fatos (SODRE, 2002,
p. 313).

Na Republica, uma das principais caracteristicas foi o citado
coronelismo, com muitos de seus tracos contendo elementos observados
na época do Brasil colonia. Trata-se de um sistema politico que tem como
base “um compromisso, uma troca de proveitos entre o poder publico,
progressivamente fortalecido, e a decadente influéncia social dos chefes

locais, notadamente, dos senhores de terras” (LEAL, 1948, p. 13).

Esse sistema constitui uma complexa rede de relagdes que inicia no
coronel e vai até o presidente da Republica, estabelecendo compromissos
reciprocos. A par desses compromissos, ficam os interesses sociais, ja que

os individuais (dos coronéis) e os do governo se voltam um para o outro.

Da relacdo entre atores politicos, envolvendo, de um lado, a
concessao de varios beneficios publicos (como emprego e isencgoes fiscais)
e de outro, o apoio politicos, principalmente em forma de votos, resulta o
clientelismo (CARVALHO, 1997).
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Desse esquema geral resulta, entre outros, o mandonismo, o
falseamento do voto, a desorganizacdo dos servicos publicos
(principalmente o local), com a concomitante falta de perspectiva de uma
democracia de fato, apesar da Cartas constitucionais. Pode-se inferir
desse contexto que havia, desde o inicio, um estado de coisas que
asseguraria ao sistema a manutencdo de seu poder sobre o do povo
(LEAL, 1975).

Assim, a realidade da histdria brasileira demonstrou que o sistema
do estamento burocratico teve uma persisténcia secular e resistiu
violentamente a qualquer tipo de progresso politico, porque

[...] o patrimonialismo se amolda as transicdoes, as
mudancgas, em carater flexivelmente estabilizador do modelo
externo, concentrando no corpo estatal os mecanismos de
intermediacdo, com suas manipulagdes financeiras,
monopolistas, de concessdo publica de atividade, controle de
crédito, de consumo, de producao privilegiada, numa gama
gue vai da gestdo direta a regulamentacdao material da
economia (FAORO, 1997, p. 736).

Por isso, Holanda (1978) simplifica: “a democracia no Brasil sempre
foi sempre um lamentavel mal-entendido. Uma aristocracia rural e semi-
feudal importou-a e tratou de acomoda-la, onde fosse possivel, aos seus

direitos e privilégios [...]".
2.2 Conceitos e situacoes

Segundo Carvalho (1997), os conceitos basicos de clientelismo,
mandonismo e coronelismo sao imprecisos e inconsistentes, por serem
complexos em face das discussdes sobre os respectivos conteudos e sobre
as dificuldades de se utiliza-los corretamente. Geralmente eles sao vistos
a partir do sistema que integram, da estrutura e da forma pela qual as
relacdes sao desenvolvidas a partir deles, ainda havendo uma referéncia

implicita desses conceitos com os de patrimonialismo e de feudalismo.

Para esse autor, sem ser sinbnimos, aqueles trés conceitos, embora
correlacionados, guardam cada especificidades proprias, além de

representarem, curvas diferentes de evolugao (CARVALHO, 1997).
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O clientelismo representa uma troca de favores entre o patrao (ou
padrinho, porque da) e o cliente (aquele que recebe) e pode se
fundamentar tanto em lacos de parentesco (chamado de nepotismo),
como de amizade (caracterizando o compadrio), em um simples interesse
ou, ainda, em uma mistura de todos (PIOVESAN, 2002).

Trata-se de um fato que ocorre em todos os lugares do mundo e em
todas as classes sociais. No Brasil, porém, o clientelismo vai além do
ambito individual e configura o modo como a maior parte da populacao se
relaciona entre si, com os governantes e esses com seus governados.
Essa pratica encontra-se tdo impregnada que chega a ser considerada um
comportamento social e politico normal, sendo rara qualquer outra forma
de relacdao entre a politica e a sociedade. Desse modo, o clientelismo
tornou-se uma técnica de controle social por parte de quem domina sobre
o dominado, fazendo com que aquele que recebe fique dependente e,
consequentemente, incapaz de se organizar e de participar de forma ativa
do jogo do poder (AVILA, 1990).

O coronelismo, teoricamente, origina-se da confluéncia entre um
fato politico e a conjuntura econdmica. No caso brasileiro, o fato politico
foi o federalismo implantado pela Republica para substituir o centralismo
imperial. “O federalismo criou um novo ator politico com amplos poderes,
o governador de estado [...]Jas forgas locais se estabeleciam em torno
dele, tendo como principais representantes os coronéis.” (LEAL, apud
CARVALHO, 1997, p. 3).

Na pratica, o coronelismo é um sistema politico de d&mbito nacional,
que tem como base as barganhas realizadas entre o governo e o0s
coronéis.

O governo estadual garante para baixo, o poder do coronel
sobre seus dependentes e seus rivais, sobretudo, cedendo-
Ihes o controle dos cargos pubicos, desde o delegado de
policia até a professora primaria. O coronel hipoteca seu
apoio ao governo, sobretudo na forma de votos. Para cima,
os governadores dao seu apoio ao presidente da Republica
em troca de reconhecimento deste seu dominio no estado
(CARVALHO, 1997, p. 4).
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Historicamente, observa-se a imagem do coronel como grande
latifundiario e senhor absoluto de suas terras. Mas ao longo dos tempos,
gentes e coisas se ampliaram, chegando a coexisténcia de varios tipos de
coronel, como comerciantes, médicos e inclusive padres. Isso significa
gue, em torno deles, foram criados dominios, dentro das formas basicas
de obediéncia por conta de favores, distanciando cada vez mais o povo de

seu direito a democracia, e o Estado, de sua autonomia.

Como se verifica, perduraram as caracteristicas que dominavam a
vida politica regional e nacional desde a col6nia, ndo sendo modificadas as
condicdes que sustentavam as formas do poder baseado nas trocas de
favores e apadrinhamentos. Do ponto de vista sistémico, o coronelismo

implica relagdes de trocas clientelistas.

O conceito de mandonismo assemelha-se ao de clientelismo,
gquanto a amplitude de seu uso. Trata-se de um conjunto formado por
chefes, representantes de estruturas oligarquicas locais, que personalizam
o poder. O controle estratégico cabe ao “mandao”, ao potentado, ao chefe
gue € chamado de “coronel”, isto &, o individuo é que, possuindo uma
vasta extensdo de terra, tem e exerce, por meio disso, um dominio
pessoal sobre a populacdo. Ele é arbitrario e impede livre acesso da

populacdo ao mercado e a sociedade politica (CARVALHO, 2003).

O mandonismo nao é um sistema, pois ndao forma um complexo
politico como o coronelismo; ele determina uma caracteristica da politica
brasileira, surgida nos tempos do Brasil Colonia, sobrevivendo ainda nos
dias de hoje em certas regidoes mais isoladas do pais. Segundo Carvalho
(2004), o mandonismo ainda sobrevive em regides isoladas, mas tende a

desaparecer com aumento dos direitos civis e politicos.

Esses trés conceitos - clientelismo, coronelismo € mandonismo - sao
interligados, sendo até confundidos algumas vezes, em virtude dessa

relagao.

De algum modo, como o0 mandonismo, o clientelismo
perpassa toda a histdria politica do pais. Sua trajetoria, no
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entanto, é diferente da do primeiro. Na medida em que o
clientelismo pode mudar de parceiros, ele pode aumentar e
diminuir ao longo da histéria, em vez de percorrer uma
trajetéria decrescente como o mandonismo. Os autores que
véem coronelismo no meio urbano e em fases recentes da
histéria do pais estdo falando simplesmente de clientelismo.
As relagOes clientelisticas, nesse caso, dispensam a presenca
do coronel, pois ela se da entre o governo, ou politicos, e
setores pobres da populacao. Deputados trocam votos por
empregos e servicos publicos que conseguem gracas a sua
capacidade de influir sobre o Poder Executivo. Nesse sentido,
€ possivel mesmo dizer que o clientelismo se ampliou com o
fim do coronelismo e que ele aumenta com o decréscimo do
mandonismo. A medida que os chefes politicos locais perdem
a capacidade de controlar os votos da populagao, eles
deixam de ser parceiros interessantes para o governo, que
passa a tratar com os eleitores, transferindo para estes a
relacdo clientelistica. (CARVALHO, 1997, p. 5)

Dessa forma, esses conceitos apresentam curvas diferentes de
evolucdo: enquanto o coronelismo é retratado com uma curva tipo sino,
gue surge, atinge o apice e cai num periodo relativamente curto, o
mandonismo segue uma curva sempre descrescente, e o clientelismo tem
uma curva ascendente, com oscilacdes, mas uma virada descendente nos
ultimos anos (CARVALHO, 1997).

Leal (1975) esclarece que, simbolicamente, o coronelismo morreu
em 1930, com a prisao dos grandes coronéis baianos, sendo
definitivamente enterrado com a implantacao do Estado Novo em 1937.
Porém, afirma que mesmo com o fortalecimento do poder publico em nivel
local, o coronelismo persiste, beneficiando-se das “benesses” do poder.
Para Sousa (2006), ele ndo s6 persiste como se adapta as transformacodes

ocorridas desde 1930, no ambito politico, econdmico e social.

2.2.1 O assistencialismo como politica

De acordo com Sousa (2006), o poder politico dos coronéis foi
determinado por elementos que interagem mutuamente (clientelismo e
mandonismo), originando uma politica assistencialista, principalmente
no ambito da administracao local. Em fungao disso, os coronéis passaram

a ser conhecidos como “pais da pobreza”, os “mais bondosos”, “os mais
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sabios” e “os mais preparados para governar a cidade”. Usando a maquina
politica local e a influéncia das esferas estadual e federal, os coronéis
fortaleciam e desenvolviam suas qualidades pessoais, ampliando as

relacdes de compadrio.

Conforme Faoro (1997), o coronel era, antes de tudo, um compadre,
sendo entdao de compadrio o padrdao de relacionamento que se desenvolvia
entre ele e seus préoximos. Os eleitores votavam no candidato do coronel

mais por “dever sagrado” do que por temor a uma pressao.

A politica assistencialista-paternalista era mantida a base de favores
pessoais (clientelismo) feitos pela lideranca municipal a populacgao local e
das relagdes de compadrio e de amizade em interacdao entre si. Entre os
exemplos desse favores, Leal (1975) cita: arranjar emprego,
empréstimos, aval de titulos, obtencdo de crédito, contratacdo de
advogados, influéncia a jurados, ‘“preparacdo” de testemunhas,
hospitalizacdo e outros que englobam préstimos de ordem pessoal que

dependem dele, de seus servigais, de agregados, de amigos ou de chefes.

Desse modo, teoricamente, o assistencialismo reproduzido nas
politicas governamentais de corte social, em vez de consolidar direitos,
reforca os mecanismos seletivos como forma de ingresso das demandas
sociais e acentua o carater eventual e fragmentado das respostas dadas a
problematica social (JOVCHLOVITCH, 1993).

As politicas sociais governamentais sao vistas como um movimento
multiderecional, resultante do confronto de interesses contraditérios.
Também sdo tidas como mecanismos de enfrentamento da questao social,
devido ao gravamento da crise socioecondmica, das desigualdades sociais,

da concentracdo de renda e da agudizacao da pobreza da populagao.
2.3 A pobreza social no pais

Os niveis de pobreza do Brasil sdao reconhecidos mundialmente e,
inclusive, tém gerado auxilio de entidades internacionais, por meio de

organizacdes governamentais ou nao. Como exemplo, citamos os
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programas apoiados pelo Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), da Organizacao das Nacdes Unidas (ONU), que
apoia varios programas sociais no Brasil, principalmente os voltados para

a pobreza e as desigualdades.

A pobreza é enfocada a partir da dimensao insuficiente de renda,
havendo pobreza sempre que existirem familias que vivem com uma
renda per capita inferior ao nivel minimo que permita a satisfacao das

proprias necessidades elementares (BARROS et al., 2000).

Diante disso, no sentido classico, o pobre é definido como aquele
cuja renda nao lhe permite adquirir bens suficientes a satisfacdo de suas
necessidades primarias. Essa definicdo termina por exigir que se facam
calculos diferentes de pobreza, com base no contexto econ6mico/regional
e dos respectivos valores necessarios a aquisicao de bens alimenticios e
de primeira necessidade. No geral, o valor médio e significativo de US$
1,00 ao dia per capita vem sendo aceito para calculo da pobreza em todo
o mundo. Esse valor, US$ 1,00/dia, € usado pelo Banco Mundial para
comparar internacionalmente a linha de pobreza e tem como base o
consumo de bens e de servicos. Essa medida é ampliada para US$ 2,00
/dia na América Latina e Caribe e segue variando conforme o continente,
levando em conta o nivel de industrializacdo dos paises. Ja a linha de
pobreza nacional, utilizada nos paises em desenvolvimento, baseia-se no
método da pobreza alimentar e trabalha com a insuficiéncia de recursos
para satisfacdo das necessidades basicas minimas de alimentacdo. Nos
paises industrializados, esse método é utilizado na medicdao da pobreza
relativa (PNUD, 1997).

Os numeros referentes a pobreza no Brasil neste inicio de século
sao os seguintes: “um terco da populacao vive abaixo da linha de
pobreza, sendo que um pouco menos da metade, em condicoes
miseraveis. Mas a linha de pobreza ndao descreve de maneira a exaurir a

real dimensdao econdmica do problema” (NOVARA, 2003, p. 102).
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E que a desigualdade é tamanha, que suprir as necessidades da
populacao que se encontra abaixo da linha de pobreza e, ainda mais, de
modo sustentavel e com base nos direitos fundamentais pode representar
um desafio que nao se consegue avaliar de imediato, menos ainda

solucionar.

Por isso, politicas publicas que enfoquem os problemas da pobreza
nao devem buscar resolvé-los em um prazo determinado e sim reduzir

paulatinamente essa condicao.

Segundo Graziano da Silva (2002), dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD) do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) demonstraram que nos anos 90 houve redugao da
pobreza somente até a metade da década, isto &, de 1990 a 1995. Essa
reducao deveu-se a dois fatores: o controle da inflacdo no periodo e a
recuperacao do salario minimo (entre 1992 e 1994). Apds esse periodo,
0S numeros voltaram a subir, com as pesquisas seguintes mostrando o
aumento dos contingentes pobres nas grandes metrdpoles, nas pequenas

e médias cidades do interior e na area rural.

Graziano esclareceu que a pobreza no Brasil ndo é um fenémeno
principalmente nordestino, apesar de cerca de 50% dos pobres residirem
no Nordeste. O fenOmeno se espalhou por todo o pais e tem crescido em
todas as regides metropolitanas, a uma taxa média de 5% ao ano. Por
conta do avanco do desemprego, a pobreza avanca redobradamente nas
metropoles mais ricas, mais industrializadas e mais populosas. Na grande
Sao Paulo, por exemplo, a pobreza avanca cerca de 9,2% ao ano desde

1995, e a inseguranca alimentar é parte do cotidiano dessa populacao.

Para ser avaliada, a inseguranca alimentar, vista a partir do
cotidiano, envolve desde um conceito objetivo do que ela representa até o
planejamento de estratégias especificas que contemplem a realidade da
forma mais adequada possivel, ou seja, de acordo com as variaveis da

inseguranca alimentar observadas no contexto de cada regiao.
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Peliano (1993, p. 5) afirma que a segurancga alimentar “significa o
acesso por todas as pessoas e em todos 0s momentos a uma alimentagao
suficiente para uma vida ativa e saudavel.” A prioridade no combate a
insegurancga alimentar deve ser compreendida como um dos eixos centrais
das estratégias de desenvolvimento do pais, independentemente de agoes
emergenciais de distribuicao de alimentos, direcionadas a necessitados

para aliviar seu sofrimento.

A distribuicao gratuita de alimentos a grupos especificos ndo pode ser
descartada; a merenda escolar e a distribuicao de leite para criangas em
situacdo de desnutricdo devem representar a acgdo prioritaria de um

governo que se empenhe numa cruzada contra a fome (PELIANO, 1993).

Como estratégia de desenvolvimento do pais, o combate a
desnutricao s6 pode ser feito por peio de politicas publicas. Porém, como
essas representam um processo que se implementa paulatinamente, é
fundamental que se mantenha a distribuicao de alimentos aos
necessitados, para lhes dar condicdes de sobrevivéncia enquanto nao se

obtém os resultados das politicas.

Como podemos observar, a implementacdo das politicas publicas na
perspectiva de desenvolvimento da sustentabilidade alimentar e da
cidadania é o aspecto politico propriamente dito das acdes
governamentais. Representa uma das formas pelas quais o Estado
assegura a igualdade dos direitos fundamentais do cidaddo. J& as acles
emergenciais de distribuicdo de alimentos tém um carater mais
assistencial, imediato, e por si sés ndao prevéem a continuidade do

suprimento, muitas vezes sendo necessarias campanhas para esse fim.

Entendemos que as acdes das politicas publicas e as de distribuicoes
de alimentos sao complementares, uma vez que, embora sejam voltadas
para o mesmo fim, elas possuem objetivos intermediarios diferentes, no

médio/longo prazo e no curto prazo, respectivamente.
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Porém, ponderamos que as acoes de distribuicdo gratuita de
alimentos devem ser bem planejadas, de modo a nao constituir
assistencialismo indefinido e nao alimentar um tipo de exclusdo que é
contrdria a cidadania. Em outras palavras, essa distribuicdo requer
estratégias especiais de implementacao e de controle de sua gestdo, para

gue nao haja um regresso aos modelos anteriores.

Em se tratando de seguranca alimentar, Castro (2007) compreende
a fome ndo como o processo que leva a inanicao, devido a falta de
alimentos para satisfazer o apetite, mas em uma concepgao mais
moderna; a fome representa a falta de quaisquer dos quarenta ou mais
elementos nutritivos indispensaveis a manutencao da saude. A falta de
qualguer deles pode ocasionar morte prematura, embora ndo acarrete,

necessariamente, a inanicao por falta absoluta de alimento.

A caréncia total de alimento, tal como se verifica nas épocas
de fome em massa, sempre constituiu uma causa
importante de mortalidade. Mesmo nos ultimos tempos a
fome tem matado mais gente do que as guerras. Mas o
nimero dos que assim morrem ainda é pequeno em
comparagcdao com 0Ss que vivem num regime alimentar
inadequado para manter a saude e que sofrem, em maior ou
menor grau, de doengas da nutricdo. Passamos a falar de
varias formas de fome e subnutricdo, além da importante
distincao entre os aspectos qualitativos e quantitativos da
alimentagao (CASTRO, 2007, p. 2).

Por isso, avaliar o problema da fome com base em indicadores gerais
serve para se ter uma dimensdo do problema. Mas trata-lo implica
reconhecer diferencas e semelhancas em um mesmo problema que aflige

pessoas em regides distintas.

Indicadores gerais sao o resultado da combinacao de mais de vinte
variaveis que medem dimensdes ambientais, culturais, econdmicas,
juridicas e de seguranca. O indicador serve para definir os grupos mais
vulnerdveis em determinado territéorio e para garantir a forma de
programas locais e nacionais se concentrarem nos problemas. Ainda ha
indicadores de exclusdo, também considerados em uma dimensao ampla.
(NOVARA, 2003)
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A fome também, como um fendbmeno, nao pode ser estudada
isoladamente, porque esta relacionada com o meio ambiente, com o
subdesenvolvimento e com a paz. Por esse contexto, ela pode ser avaliada
por indicadores gerais. Mas para abordar a seguranca alimentar, é
necessario que se levem em conta, também, aspectos locais e/ou

regionais associados a sustentabilidade.

Por isso, a reducdo das dimensdes da fome sé podem ser realizadas
através da valorizacdo das atividades produtivas, o que exige
conhecimento das condicdes locais nas quais a fome se manifesta e do
aproveitamento das respectivas possibilidades sociais e naturais nao
utilizadas. Segundo o novo paradigma de progresso técnico na agricultura,
€ mais importante conhecer e adaptar as potencialidades e limites locais

ao meio natural do que vencer esse.

O combate a fome passa, fundamentalmente, pela
valorizacao das capacidades e dos potenciais produtivos das
populacdes e das regides que até aqui ficaram a margem
das formas dominantes de progresso técnico na agricultura
(ABRAMOVAY, 1996, p. 6).

N3o pode haver um combate a fome se as acdes implementadas
pelo governo nao forem baseadas em principios de sustentabilidade e de
educacdo alimentar. O acesso aos alimentos é o meio para uma vida
saudavel. Enquanto as acdes sustentaveis vao garantir o acesso de todos
a alimentacao em todos os momentos, a educacao assegura o0 aspecto

nutricional que vai assegurar a vida saudavel.

Além disso, sequndo Abramovay (1996), problemas alimentares mais
graves exigem a compreensao do ambiente natural em que aparecem,
isto €, ndo sao apenas problemas de renda. No meio rural de paises em
desenvolvimento, essas formas mais graves de fome se manifestam sob

forma de subalimentacao.

No Brasil, as formas mais graves de fome, encontradas tanto no
interior do pais (principalmente na regido Nordeste), como nas periferias

de grandes cidades, se manifestam mesmo na falta quase total de



56

alimento e de &agua ou na existéncia da alimentacdo minima que

enfraquece a resisténcia e causa doencas, levando muitas vezes ao 6bito.

Castro (2007) esclarece que, no caso do Brasil, a fome e a miséria
gue persistem é resultado da cruel concentracao de renda, de poder e de
propriedade que gera um abismo entre ricos e pobres. A sociedade
brasileira foi construida a base da violéncia de poucos sobre muitos, do
branco sobre o indio e o negro, do senhor sobre o escravo, dos

proprietarios sobre os trabalhadores.

Fica demonstrada, nas palavras de Castro, a divida social de que
falamos anteriormente, cuja falta de solugao causou e ainda causa graves
problemas sociais, incluindo a mortalidade. Pelos séculos que se
arrastaram desde a formacao do Pais, ndo podemos crer, independente de
gualquer otimismo, que apenas determinada politica publica, voltada para
o maior dos problemas (a fome), va reduzi-lo aos niveis desejados mesmo

no médio prazo.

4

E preciso que as consequéncias desse problema também sejam
combatidas por meio de estratégias complementares, sem que se perca

de vista o objetivo maior.

Quanto as acbOes das politicas publicas, para Peliano (1993), a
atuacao do governo deveria centrar-se também em duas providéncias que
sao complementares: estratégias econdmicas de combate ao desemprego
e medidas para a reducdao da grande distancia entre o preco recebido
pelos produtores dos custos de aquisicdo de produtos basicos pelos
consumidores. Quanto ao segundo ponto, as deficiéncias acumuladas nas
redes de transporte e de armazenamento sao outro problema a ser
resolvido, pois aspectos como a oligopolizacdo do setor concentram a

formacao de precos varejistas, impedindo a expansao do cooperativismo.

No capitulo seguinte, sdo apresentados os critérios que servem de
base para esta pesquisa que envolve o problema da seguranca alimentar e

sua reducao, por meio da implementagcao do Programa Fome Zero.
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3 O PROGRAMA FOME ZERO

O Programa Fome Zero constitui uma das metas prioritarias do
governo Lula e se volta, como o nome indica, para a atenuacao desse
problema que coloca o pais em evidéncia internacionalmente, juntamente

com paises subdesenvolvidos.

De acordo com Graziano da Silva (2002), trés razdes serviram de
base a criacdo do Programa Fome Zero: o crescente gasto do setor de
saude, sem haver melhora da salde das pessoas, mostrando que havia
uma caréncia por tras; o comprometimento das geracgdes futuras pela
fome, pois a falta de alimentacdo adequada até os cinco anos de idade
compromete o desenvolvimento mental da crianga e futuro adulto; no

Brasil, hd uma capacidade ociosa na agricultura.

Nosso entendimento é que o problema da fome pode ser combatido
com parte da estrutura que se tem, representada pela agricultura familiar,
gue deveria ser fortalecida, promovendo-se com isso a geracao de renda

no campo e o aumento da producao de alimentos para o autoconsumo.

Por tras dessas acdes, ha objetivos especificos como: criacdo de
bancos de alimentos (para combate ao desperdicio e doacdo de alimentos
a grupos vulneraveis), divulgacdao a populacao de habitos alimentares
saudaveis, acdes de comunicacao e oficinas de formacdo, incentivo a
economia solidaria e integracao de familias em situacdo de vulnerabilidade

social a espagcos de mobilizacao e de informacao.

Segundo Graziano da Silva (2002), o orcamento do programa
contaria com cerca de 10% (cerca de R$ 4,5 bilhOes de reais) a 20% de

recursos de livre arbitrio do Executivo.

Além disso, ha a solidariedade da sociedade brasileira € mesmo
internacional. Grandes empresarios oferecem doacdes em dinheiro e em
produtos, havendo ainda proposta de alguns de expansao da capacidade

produtiva e doacao de alimentos, em troca da isencao de impostos sobre
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as doacgoes. Alids, a sociedade brasileira sempre colaborou com as acdes

do governo, segundo os objetivos desse.

A diferenca entre o "Fome Zero" e 0s programas sociais
implementados atualmente no Brasil ndo é apenas de escala ou de
volume de recursos. Distingue-os um projeto diferente de pais,
uma outra visdo de desenvolvimento. O termo "compensatorio",
que acompanha os programas mitigadores do atual governo
denuncia, de pronto, uma certa confissdo de culpa diante de um
modelo econOmico que descarta amplas faixas da sociedade. A
estas restaria o assistencialismo piedoso. (CERRI; ALTHERTHUM,
2002, p. 1)

Graziano da Silva esclarece que o éxito do programa ndo depende
apenas de dinheiro. E preciso que a sociedade se mobilize, principalmente
contribuindo para que as bases da cidadania implicitas no programa
possam fluir. Um dos desafios maiores estéd com o Conselho de Segurancga
Alimentar (Consea), instituicdo criada no governo Itamar Franco e

reorganizada pelo governo Lula.

Alids, uma das criticas ao programa Fome Zero é por que nao se
reforcar programas existentes, em vez de se criar outro? A resposta de
Graziano da Silva foi que os programas existentes foram reforgados, nao
extintos. O cartdo alimentacao, por exemplo, foi vinculado a compra de
alimentos, pois apenas colocar dinheiro na mdo das familias nao criaria
uma estratégia de politica econdmica, nem representaria um eixo
dinamizador da economia. A diferenca entre os programas existentes e o
Fome Zero é conceitual, para o Coordenador do Programa: “eles destinam
beneficios compensatdrios para gente expulsa do mercado por um modelo
excludente. N6s ndo queremos aumentar o valor da esmola.” (CERRI;
ALTERTHUM, 2002, p. 2).

Esse é o grande diferencial do programa Fome Zero, que foca suas
acdes na populacao necessitada, inserindo-a no contexto econémico e

politico, ao mesmo tempo fortalecendo-o.

Por isso, o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) define o

Fome Zero como uma

estratégia impulsionada pelo governo federal para assegurar
o direito humano a alimentacdao adequada as pessoas com
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dificuldades de acesso aos alimentos. Tal estratégia se
insere na promogao da seguranca alimentar e nutricional
buscando a inclusdao social e a conquista da cidadania da
populacdo mais vulneravel a fome (MDS, 2002, p. 1).

Seus objetivos e estrutura sdao descritos a seguir.
3.1 Objetivos

O programa Fome Zero representa uma politica que visa a dinamizar
economias locais, como por exemplo as agroindustrias familiares. Seus
efeitos, porém, se estendem as grandes metropoles que sentirdo o
impacto dessa dinamica, com o crescimento de redes de restaurantes
populares e com as politicas de primeiro emprego. “O Fome Zero é [...]
acima de tudo a semente de um modelo de desenvolvimento que gera
inclusao, nao assistencialismo" (GRAZIANO DA SILVA, 2002, p. 2).

Com a implementacdo do programa, o mercado é dinamizado com os
fluxos financeiros vindos de um segmento da populagdo que até entdo era
considerado sem perspectivas econdémicas, ndo desfrutando de crédito na
praca. Também operacdes bancarias sao dinamizadas, porque os

agricultores familiares, por exemplo, contam com apoio bancario.

No Programa, as causas da fome no pais foram sintetizadas nas
seguintes: a insuficiéncia da oferta de produtos agropecuarios; problemas
relativos a intermediacdo, distribuicdo e comercializacao; falta de poder
aquisitivo da populacdo, decorrente dos altos niveis de desemprego e
subemprego. Essas causas tém-se revezado ao longo dos séculos, embora
neste inicio de século XXI a principal seja a insuficiéncia da demanda
causada pela concentracdo de renda, pelos baixos saldrios, desemprego e
baixos indices de crescimento econdmico, componentes enddgenos do
atual padrao de crescimento, os quais sao resultado do modelo econémico

vigente, que gera “um circulo vicioso da fome” (YASBEC, 2004).

Conforme essa autora, socialmente, os resultados do Programa
pretendem alcancar um publico potencial de 44.043 milhdoes de pessoas

gue representam 9.324 milhdes de familias.
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O programa €& desenvolvido por meio da atuacao integrada dos
ministérios, a qual é vinculada a suas diretrizes, possibilitando uma acao
planejada e articulada que permite melhores possibilidades de garantir o
acesso a alimentacdo. Permite também expandir a produgdo e o consumo
de alimentos saudaveis; a criacdo de ocupacao e, consequentemente, a
geracao de renda; melhoria na escolarizacdo, nas condicdes de saude, no
acesso ao abastecimento de agua, enfim, melhoria em varios requisitos

essenciais ao exercicio da cidadania (MDS, 2002).

A linha de pobreza abrangida pelo programa é baseada na renda
per capita de um ddlar/dia; abaixo disso, o cidadao encontra-se abaixo da
linha de pobreza. Esse critério foi acrescido de um filtro regionalizado de
custo de vida, uma vez que o Brasil possui grandes disparidades
regionais. A area rural do Nordeste foi tomada como base de referéncia,
por ter o menor custo de vida do pais. As demais areas, foram
incorporados os respectivos diferenciais de custo. No que cabia a variagao
cambial, para fugir as variagdes, tomou-se como referéncia o ddlar de
setembro de 1999 e o saldrio-minimo do mesmo periodo. Com base
nesses calculos, verificou-se um crescimento progressivo da pobreza no
Brasil desde 1995. Nesse ano, eram 8,3 milhdes de familias; 9,1 milhoes
em 1999 e 9,99 milhdes em 2001 (GRAZIANO DA SILVA, 2002).

Politicamente, o programa Fome Zero tem como base a
transversalidade e a intersetorialidade das acdes estatais nas trés esferas
de governo no desenvolvimento de agdes conjuntas entre o Estado e a
sociedade; na superacao das desigualdades econdmicas, sociais, de
género e raca; na articulagcdo entre orcamento e gestao e de medidas
emergenciais com acodes estruturantes e emancipatorias. Na esfera
estatal, o governo federal articula politicas sociais com estados e
municipios e, com a participacdo da sociedade, implementa programas e
acdes que buscam superar a pobreza e, conseqientemente, as
desigualdades de acesso aos alimentos em quantidade e qualidade

suficientes, de forma digna, regular e sustentavel.



61

Essas articulagdes sao feitas por meio de agdes do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, do Ministério do
Desenvolvimento Agrario, do Ministério da Saude, do Ministério da
Educacdo, do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, do
Ministério do Trabalho e Emprego, do Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
do Ministério da Integracdao Nacional, do Ministério do Meio Ambiente, do
Ministério da Justica e da Secretaria Especial de Politicas de Promogao da
Igualdade Racial, além do Ministério da Fazenda (MDS, 2002).

As acodes gerais do Fome Zero sao implementadas no campo da
educacao, com programas de alfabetizacao de adultos, requalificacao
profissional e inclusdo digital, no campo da saude, com a intensificacdo do
trabalho de Atencdao Basica e acompanhamento mensal das familias
beneficiarias, programas de saneamento e controle de endemias. Na parte
econdmica, quanto as politicas de geracdo de renda e emprego, o Fome
Zero atua sinergicamente, principalmente, na producao de alimentos, na
seguranca alimentar e na infra-estrutura das comunidades carentes
(BELIK; DEL GROSSI, 2007).

As politicas emergenciais de seguranca alimentar sdo
consideradas indispensaveis para o enfrentamento do
problema e devem ser acompanhadas da criagao de
condicdes e da obrigatoriedade das familias em ter seus
filhos na escola e da instituicao de conselhos com a
participacdo dos beneficidrios. Devem, em sintese, ser
politicas educativas (em relacdo aos habitos alimentares),
organizativas (para a defesa de direitos) e emancipadoras
(visando a autonomia) (YASBEC, 2004, p. 3).

As politicas de seguranga alimentar incluem no minimo quatro
dimensdes basicas estreitamente inter-relacionadas, independentemente
das acdes e iniciativas que possam ser articuladas. A primeira dimensao
se refere a producao de alimentos, nas areas rural ou urbana, incluindo a
producdo para autoconsumo das familias rurais, a producao mercantil de
matéria-prima ou produtos in natura, os alimentos preparados e as
refeicoes. A segunda dimensao diz respeito ao acesso aos alimentos, com
acdoes no campo do abastecimento e da comercializagao. A terceira

dimensdo é a esfera do consumo e compreende a educacao alimentar, a
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educacdo para o consumo sustentavel e a organizacdo dos consumidores.
A quarta dimensao compreende o0s programas de distribuicao de
alimentos, tanto em carater complementar como emergencial, voltados
para grupos sociais especificos (ICV; ETHOS; POLIS, 2003).

Por meio de seus Ministérios, o Governo Federal articula os
programas do Fome Zero em estados e municipios €, com a participacao
da sociedade, implementa acdes que buscam superar a pobreza e,
consequentemente, as desigualdades de acesso aos alimentos em
guantidade e qualidade suficientes, de forma digna, regular e sustentavel.
(ARANHA, 2006).

Os pontos positivos do Fome Zero sao: a) priorizar o tema da fome
na agenda politica do Brasil, com repercussdes no cenadrio mundial, e
reforcar a participacdao e a mobilizacdao da sociedade; b) possibilitar a
vinculacdo entre a Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional e a
necessidade de repensar a acao do Estado. Assim, quanto mais garantida
for a integracdo das areas envolvidas, quanto mais estimuladas forem as
parcerias e melhor promovida a participagdao popular e o controle social,
maior é a possibilidade de consolidacao dessa politica (ARANHA, 2006).
Como principais pontos criticos, Yasbec (2004) cita: o processo de

implantacgao técnica e politica, bem como a sua gestao e efetividade.

Essa autora também afirma que os riscos da fragmentacdo e de
pulverizacao das acdes do programa, bem como sua despolitizacao,
podem fazer renascer o sentido de filantropia e de caridade, que tanto
individuos quanto grande grupos econbmicos assumiram ao longo dos

séculos. Essa autora enfatiza ainda que

O corte do publico beneficiario pela linha de pobreza parece
ser um dos pontos mais vulneraveis do programa, por
"focar" nos mais pobres entre os pobres, promovendo seu
cadastramento discriminatorio e sua fragmentagdo. "O custo
dessa 'discriminacdao negativa' pode ser alto. Em primeiro
lugar por excluir familias e pessoas que também estdao em
condigbes de pobreza e vulnerabilidade (...) Em segundo,
porque a pobreza tem uma espacialidade, ou seja, territdrios
definidos, onde, de modo geral, as condigdes de
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precariedade s3ao generalizadas para todos os que ai vivem",
0 que exige agdes mais globalizadas (YASBEC, 2004, p. 10).

Com isso, segundo a autora, a perspectiva compensatoria e residual,
focalizada em uma renda minima e direcionada aos incapazes de competir
no mercado, vai fazer do programa uma politica social excludente. Em
resumo, para Yasbec (2004), ha riscos (ou nao) de o Programa Fome Zero
forjar formas de defesa da cidadania ou de somente reiterar praticas
conservadoras e assistencialistas. Esses riscos serao concretizados nas
acoes, se permanecerem no plano do assistencialismo e do dever moral e

humanitario e ndo se realizarem como direito.

Em resumo, o processo de consolidacdo do Programa Fome Zero é
muito complexo. Politicamente, ele significa repensar a acao do Estado e
suas parcerias com a sociedade civil organizada e com o setor

empresarial, para a inclusao social (TUBINO, 2007).

O Fome Zero foi planejado para abordar areas sociais e econémicas
especificas, que deverao funcionar de forma integrada e articulada. Essa
integracdao prevé, inclusive, o fortalecimento de instituicdes criadas em
governos anteriores, embora essa tenha sido uma das criticas feitas ao
programa: por que nao reforcar os programas ja existentes, em vez de

criar outro?

Mas a verdade é que instituicbes como o Consea (ja citado) e o
Programa Articulacdo do Semi-Arido (ASA), por exemplo, tornaram-se
parceiras das acdoes do programa, como sera visto mais adiante. No geral,
essas e outras instituicdes foram reforcadas, nao extintas. E um exemplo
de como ocorreu esse fortalecimento foi o seguinte: para evitar a
dispersdao dos gastos, o cartao alimentacao foi reforcado e vinculado a
compra de alimentos. Esse € o ponto-chave, pois colocar mais dinheiro

nas maos das familias ndo iria criar um instrumento de politica econbmica.

Para Graziano da Silva, a diferenca entre outros programas do
governo e o Fome Zero € conceitual: “eles destinam beneficios

compensatérios para gente expulsa do mercado por um modelo
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excludente. N6s ndo queremos aumentar o valor da esmola.” (CERRI;
ALTERTHUM, 2002, p. 3).

Esse conceito encontra-se expresso nos eixos articuladores nos quais

0 programa se estruturou.

3.2 Eixos de Articuladores das Agoes do Programa

O Programa Fome Zero atua em quatro eixos articuladores: acesso
aos alimentos, fortalecimento da agricultura familiar, geracao de renda,
articulacao, mobilizacdo e controle social. Cada um desses eixos contém

programas especificos (BRASIL, 2002):

Eixo 1 - Acesso aos Alimentos, com programas e acdes de
transferéncia de renda, alimentacdao e nutricdo e acesso a informacgao e
educacdo. Seus programas sdo: Bolsa Familia, Alimentacao Escolar
(PNAE), Alimentos a grupos populacionais especificos, Cisternas,
Restaurantes populares, Bancos de alimentos, Agricultura urbana/hortas
comunitarias, Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional (Sisvan),
Distribuicao de vitamina A (Vitamina A+), Distribuicdo de ferro (Saude de
Ferro), Alimentacdo e nutricdo de povos indigenas, Educacao alimentar,
nutricional e para consumo, Alimentacao Saudavel/Promocao de Habitos
Saudaveis, Alimentacao do trabalhador (PAT), Desoneracao da cesta

basica de alimentos.

Eixo 2 - Fortalecimento da Agricultura Familiar, com programas de
acOes especificas para a agricultura familiar, que promovem a geracgao de
renda no campo e aumento da producao de alimentos para consumo.
Suas acgoes incluem: Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf), Garantia-Safra, Seguro da Agricultura Familiar,

Programa de Aquisicao de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA).

Eixo 3 - Geracao de Renda, com os programas: Qualificacao social e
profissional, Economia solidaria e inclusdo produtiva, Consoércio de

Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (Consad), Organizacao
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produtiva de comunidades, Desenvolvimento de cooperativas de

catadores, Microcrédito produtivo orientado.

Eixo 4 - Articulacao, Mobilizacao e Controle Social, com programas
que visam a estimular a sociedade a firmar parcerias com o governo
federal, em campanhas de combate a fome e de seguranca alimentar e
nutricional. Seus programas incluem: articulagao, mobilizacdo e controle
social, casa das familias - Centro de Referéncia de Assisténcia Social,
capacitacao de agentes publicos e sociais, mutirdes e doacdes, parcerias

com empresas e entidades, controle social - conselhos da area social.

Segundo Belik e Del Grossi (2007), para as areas rurais e peguenas
comunidades carentes, a acdo prioritaria do governo voltou-se para duas
iniciativas: o incentivo a agricultura familiar e a construgdao de cisternas

para o abastecimento de agua da populacao.

Como ja citado na Introducdo, este trabalho foi desenvolvido a partir
de trés varidveis, que sdao os programas: Cisternas e Restaurantes
Populares (Eixo 1, Acesso aos Alimentos) e o Programa de Aquisicao de
Alimentos da Agricultura Familiar (PAA) (Eixo 2, Fortalecimento da
Agricultura Familiar). Esses dois eixos correspondem a segunda e primeira
dimensodes, respectivamente, entre as citadas pelos Institutos Ethos e

Pdlis, acima.

3.3 Caracteristicas dos Programas Estudados
3.3.1 Cisternas

As politicas e acOes de seguranca alimentar ndo sé incluem como
devem dispensar atencdo especial a agua, que é um elemento
indispensavel a vida e a producdo. E as formas de se obter esse elemento
devem ser definidas conforme as condicbes especificas locais,
considerando, no caso do Brasil, sua biodiversidade e a diversidade e
complexidade dos territérios urbanos. Por isso, na regidao do semi-arido
(mapa 1), com clima seco de chuvas esparsas atingindo mais de 2/3 dos

domicilios rurais (cerca de 2,2 milhdes de familias ou mais de 10 milhdes
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de pessoas), as cisternas representam o meio mais eficaz de garantia de
dgua as populacdes na época da seca (ICV; ETHOS; POLIS, 2003).

-

TJRANTINS

Mapa 1: Regiao Nordeste com a delimitacdao do semi-arido
Fonte: Embrapa semi-arido, apresentado por Brito e Silva, 2007.

Assegurar o acesso, o gerenciamento e a valorizacao da agua como
um direito essencial da vida e da cidadania constitui um dos pontos mais
importantes da seguranca alimentar, que volta sua pratica para a
convivéncia sustentavel e solidaria com o ecossistema do semi-arido
brasileiro e do entorno (MDS, 2007).

As cisternas sao “um engenhoso meio de resolver o problema de
abastecimento de dgua para o consumo humano” no semi-arido brasileiro.
“Por meio de calhas e canaletas, a agua que cai no telhado das casas na
época das chuvas é recolhida e guardada na cisterna, livres de qualquer
impureza, para o periodo de estiagem.” (ICV; ETHOS; POLIS, 2003, p.53).
As cisternas sao solucdes tecnicamente simples, duraveis, podendo chegar
a mais de 40 anos. Podem ser construidas por pedreiros da regidao, tém

um custo de US$ 333,00 por unidade, incluindo mao-de-obra.
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3.3.2 Aquisicao de alimentos da agricultura familiar

O apoio a agricultura familiar e a outras formas de producdo e
servicos ligados as familias rurais tem um papel de destaque em
estratégias de desenvolvimento centradas na seguranga alimentar. Essas
formas de producdao geram ocupacao e renda no meio rural, atividades
consideradas fundamentais na cadeia produtiva e de circulagcdo de
riquezas locais e regionais (ICV; ETHOS; POLIS, 2003).

A agricultura familiar responde, no Brasil, por sete de cada 10
empregos no campo e por cerca de 40% da producdo agricola.
Atualmente, cerca de 35% dos alimentos que compdem a cesta
alimentar distribuida pela CONAB originam-se da agricultura
familiar. E a maior parte dos alimentos que abastecem a mesa dos
brasileiros vem das pequenas propriedades (CONAB, 2008, p. 3).

No Fome Zero, esse programa incentiva a producao de alimentos na
agricultura familiar e permite a compra, sem licitacao, de produtos que o
governo federal usa para formar estoques e distribuir a pessoas em
situacao de inseguranca alimentar que se encontrem em hospitais, em

entidades beneficentes e ainda para a merenda escolar (MDS, 2007).

Os alimentos sao adquiridos com isencdo de licitacdo por precos de
referéncia que ndo superiores nem inferiores aos praticados nos mercados
regionais, até o limite de R$ 3.500,00 ao ano, por agricultor familiar
enquadrado no Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF). Nesse caso ndo se inclui a modalidade Incentivo a

Producao e Consumo do Leite, cujo limite é semestral (CONAB, 2008).

O Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) é implementado nas
modalidades descritas a seguir, com as formas de operacionalizacao e os

orgaos responsaveis, conforme a modalidade (Quadro 1).

Podemos observar, no PAA, que todas as suas modalidades se
referem a custeio da producao para acesso aos alimentos, item que

representa um aspecto da seguranca alimentar.
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MODALIDADE

DESCRICAO/MECANISMO

Compra
Antecipada da
Agricultura
Familiar
(CAAF)

Prevé a antecipacdo de recursos para o plantio para agricultores
familiares enquadrados no Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf): agroextrativistas, quilombolas, assentados
da reforma agraria, familias atingidas por barragens, trabalhadores rurais
sem terra acampados, comunidades indigenas e produtores familiares em
condicbes especiais, nao beneficiados por crédito de custeio e
necessariamente organizados em grupos formais ou informais. Os
produtos amparados por esse instrumento sao: arroz, castanha de caju,
castanha do Brasil, farinha de mandioca, feijdao, milho e sorgo das safras
2003/2004 e 2004. Essa modalidade é operacionalizada pela Companhia
Nacional de Abastecimento (Conab), 6rgdo do Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento (MAPA).

Compra Direta
da Agricultura
Familiar
(CDAF)

Possibilita, aos agricultores, a venda de alimentos ao Estado, a pregos de
referéncia (em faixa intermediaria entre o pregco minimo e o prego de
mercado), calculados por meio de uma metodologia desenvolvida pela
Conab. As aquisicbes fazem parte de uma estratégia, tanto de apoio a
agricultura familiar, como de constituicdo de uma reserva estratégica de
alimentos, pois se destinam a formacdo de estoques que compordo
cestas basicas a serem distribuidas para a populagdo em situagdo de
inseguranca alimentar. Os produtos amparados por esse instrumento
sdo: arroz, castanha de caju, castanha do Brasil, farinha de mandioca,
feijdo, milho e sorgo das safras 2003/2004 e 2004, leite em po integral e
farinha de trigo. Também é operacionalizada pela Conab.

Compra
Antecipada
Especial da
Agricultura

Familiar-

(CAEAF)

Destina-se a aquisicdo de produtos de origem agricola, pecuaria e
extrativista, oriundos da agricultura familiar, para a formagao de estoque
e doacdo as populacées em situacdo de risco alimentar, atendidas por
programas sociais de carater governamental ou ndao-governamental. Os
beneficidrios produtores deverdo estar organizados em grupos formais e
ser enquadrados nos critérios estabelecidos pelo Programa. Nos casos de
doacdo simultdnea, a entrega dos produtos deverd obedecer a um
cronograma de entregas apresentado na proposta de participagcao. O
controle social das doacOes devera se dar através do envolvimento do
Conselho de Seguranca Alimentar (municipal ou estadual) ou organismo
similar. Essa modalidade também ¢é operacionalizada pela Conab.

Compra Direta
Local da
Agricultura
Familiar
(CDLAF)

Visa promover a articulagdo entre a producdo familiar e as demandas
locais de suplementagao alimentar e nutricional dos programas sociais,
viabilizando a aquisicao de produtos comercializados por associagoes,
cooperativas e grupos informais de agricultores, a serem distribuidos em
creches, hospitais, restaurantes populares, entidades beneficientes e
assistenciais. Mecanismo operacionalizado pelo Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS), em convénios com governos estaduais ou
s administracbes municipais.

Quadro 1: Modalidades do PAA
Fonte: FUBRA (2006), apresentado por CURRELERO e SANTANA, 2007.

3.3.3 Restaurantes populares

O Programa de Refeicbes Subsidiadas ou Restaurante Popular

também

integra a politica de seguranca alimentar

e nutricional

desenvolvida pelo Programa Fome Zero. Sua finalidade, entre outras, é
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funcionar como agente regulador dos precos da oferta de refeicoes
prontas na regido central das cidades, criando um centro de referéncia em
alimentacdo (ICV; ETHOS; POLIS, 2003).

O Programa dos Restaurantes Comunitarios visa a apoiar a oferta de
refeicOes saudaveis e nutricionalmente equilibradas, a precos acessiveis, a
trabalhadores formais e informais de baixa renda, desempregados,

estudantes, idosos e a populacdo urbana em risco social (MDS, 2007).

A refericao equilibrada em quantidade e qualidade constitui o outro

item da seguranca alimentar.

Os cardapios, planejados por uma equipe de profissionais da area de
nutricdo, sao preparados com produtos de época. O Restaurante Popular
também desenvolve servicos de apoio aos usuarios, como por exemplo
guadro de anuncios e de orientagdes nutricionais; jornais didrios; sistema
de radio e de comunicacao interna; atendimento diferenciado a gestantes,
a pessoas da terceira idade e a pessoas com deficiéncia. Além disso,
usuarios podem opinar, fazer criticas e dar sugestdes, utilizando-se de
caixas coletoras de informacoes, instaladas no espaco de funcionamento.
Também sao feitas campanhas educativas de combate ao desperdicio, de
aproveitamento integral dos alimentos, de higiene e de conservacao dos
equipamentos. As sobras limpas do restaurante em condigdes de consumo
sao doadas diariamente a instituicdes e associacdes de pessoas carentes.
O lixo orgénico € encaminhado a producao de compostagem, utilizada nas
hortas comunitérias dos municipios (ICV; ETHOS; POLIS, 2003).

Esses Restaurantes funcionam de segunda a sexta-feira, das 10h30
as 14h00 e das 17h00 as 20h00, com almocgo no formato de bandejao

(balanceado) ao preco de R$ 1,00 e janta (sopas com pao a R$ 0,50).

Os resultados da avaliagdao dos programas acima descritos sao

analisados no capitulo seguinte.
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4 METODOLOGIA

Trata-se de uma pesquisa explicativa, porque tem como objetivo
caracterizar aspectos de resultados, sobre os quais ha pouco
conhecimento. Segundo Richardson et al. (1999), estudos sao explicativos
guando se busca relacionar e analisar causas e consequéncias de um

determinado fenémeno.

A investigacao foi feita por meio de um estudo de caso, pois se
prendeu ao Programa Fome Zero, uma politica social do governo. Vergara
(1998) explica que o estudo de caso se refere a uma unidade, que pode
ser uma familia, um produto, uma empresa ou outros, buscando

identificar suas caracteristicas.

A pesquisa também é documental, porque teve como fontes de
informagao documentos referentes aos produtos objeto de investigacao. A
pesquisa € documental quando as fontes de informacgao sao representadas

por documentos, pessoas, registros e outros (VERGARA, 1998).

Para a investigacao proposta, foram utilizados documentos de
avaliacdo dos programas “Cisternas”, "“Restaurantes populares” e
“Aquisicao de alimentos da agricultura familiar”, realizada pelo Ministério
do Desenvolvimento Social em 2006, bem como entrevista com

coordenadores dos programas.

E ainda uma pesquisa bibliogréfica, porque foram utilizados livros e
publicacdes sobre o tema, para construir um suporte tedrico que auxiliou

a analise do fenOmeno.

No desenvolvimento da metodologia deste trabalho, foram
consideradas as bases da teoria de Cohen e Franco (1994), que destaca
caracteristicas das politicas publicas que podem se transformar em
defeitos e causar prejuizos a resultado dos programas: acesso
segmentado, regressividade; tradicionalismo, inércia ou descontinuidade;

surgimento de novos temas e instituigdes.
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A opcdo por essas caracteristicas como base se deve ao fato de elas,
de certa forma, representarem parte dos problemas detectados na
implementacao das politicas publicas no Brasil e abrangerem as trés

instancias governamentais envolvidas no Fome Zero.

Também foram seguidos os procedimentos sugeridos por Cohen e

Franco (1994), para a definicao de elementos da analise:

4.1 Universo do Estudo

A politica publica abordada foi o Programa Fome Zero, nos quatro

primeiros anos de implementagao do programa, ou seja, de 2003 a 2006

4.2 Unidades de Analise

Do Fome Zero, foram selecionados para analise os programas
indicados na Introducdo deste estudo: Cisternas, Aquisicdo da Agricultura

Familiar (PAA) e Restaurantes Populares.

4.3 Contexto da Pesquisa

A pesquisa considerou, no contexto macro, os fatores socioculturais,
fatores politicos, atitudes dos agentes e dos beneficiados frente ao

programa e importancia do programa para os beneficiados.

No contexto micro, a pesquisa foi feita tanto no plano formal como
no informal. No formal, foi feita uma pesquisa documental sistematica,
consultando-se relatérios de avaliacdo publicados pelo Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS). No informal, foram feitas entrevistas
pessoais e por telefone com representantes dos programas no MDS e na
Companhia Nacional de Abastecimento (Conab), entre os dias 20 e 28 de

novembro de 2008. (apéndices 1 e 2)

4.4 Modos de se Obter a Informacao e Instrumentos de Coleta

As informacdes foram obtidas pelo pesquisador em contextos
informal e formal, por meio de atos escritos, representados pela coleta de

dados nos documentos divulgados pelo MDS, e atos nao-estruturados,
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como entrevistas de perguntas abertas orais, feitas com os representantes
do programa Cisternas do MDS e do programa PAA, da Conab (essa por

telefone).

A entrevista ndo-estruturada é citada por Richardson et al. (1999, p.
208) como um instrumento que visa a obter do entrevistado “o que ele
considera mais relevante sobre determinado problema: as suas descrigoes
de uma situacao em estudo”. Esse tipo de coleta foi importante para este
trabalho, porque esclareceu pontos importantes para a pesquisa, nao

incluidos nas publicagdes consultadas na pesquisa documental.

4.5 Tratamento dos Dados

O foco da pesquisa é qualitativo, uma vez que os programas
pesquisados visam a melhoria das condicbes de vida da populagdo, ou
seja, enfocam a qualidade de vida. Os aspectos quantitativos do estudo
servirdo apenas de referéncia, no sentido de demonstrar a cobertura ja

realizada pelo Programa, em relacao a suas metas.

Os dados foram tratados por meio de uma analise dos resultados
obtidos nas avaliagdbes do MDS, nas informacdes obtidas junto aos
representantes do programa Cisternas do MDS e do programa PAA, da

Conab.
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5 RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados obtidos na investigacdao sao apresentados por
programa, na mesma sequéncia em que eles foram caracterizados no

capitulo 3, item 3.3.

O programa Cisternas é implementado pelo MDS, em parceria com
o Programa Articulacdo do Semi-Arido (ASA) - entidade articuladora e
apartidaria, sem personalidade juridica, formada por organizacdes da
sociedade civil e comunitarias de base e regida por mandato préprio® - e
com a Associacdo Programa Um Milhdo de Cisternas para o Semi-Arido
(AP1MC) - entidade juridica de direito privado, sem fins lucrativos, criada

pela ASA em 20022 -, além dos estados e de municipios.

A ASA e a AP1MC representam a participacao efetiva da sociedade na
implementacao do programa Cisternas, inclusive tendo o Fome Zero
associado seus objetivos, em relacdo a agua, as acdes que ja vinham
sendo desenvolvidas por essas organizacdes. Desse modo, na
implementacao do programa, partiu-se literalmente da realidade, ndo so a
das demandas, mas também a realidade das agdoes que ja vinham sendo

desenvolvidas para suprir tais demandas.

Confirma-se desse modo a justificativa de Graziano da Silva (2002)
de que o governo aproveitou organizacdes existentes, criadas em
governos anteriores, para a operacionalizacao do programa Fome Zero,
com as quais desenvolveu parcerias. Com isso, ele rebateu a criticas da

sociedade nesse sentido.

Esse é um trago interessante do Programa Fome Zero que, ao juntar-
se a essas entidades civis, demonstra reconhecer a validade e a

importancia de suas acdes, somando recursos e, principalmente, know-

1 A ASA foi criada definitivamente em 2000, tendo como missdo fortalecer a sociedade
civil, por meio de processos participativos, para um desenvolvimento sustentavel. Ela
atua em todos os estados da regido Nordeste, norte de Minas Gerais e Espirito Santo.

2 A Associacdo foi criada para auxiliar a implementagdo do Programa 1 Milhdo de
Cisternas, de autoria da ASA.
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how, ja que elas atuam diretamente nas bases. Além disso, a criacao

dessas parcerias significou reducao de gastos.

A associacdo com tais entidades também facilita a gestdo e o controle
das acbes do programa, com o Estado demonstrando ceder, a sociedade,

parte de seu poder de execucgao.

O orcamento anual do MDS para esse programa é de, em média, R$
55 milhdes e todo ano ele é executado totalmente. Isso significa que, pelo
menos no que refere a verbas, essas vém sendo destinadas ao programa
como planejado, demonstrando a superacao da nocgao assistencialista
desenvolvida e mantida, ao longo dos tempos, pela inexisténcia de
garantia de recursos para 0s programas sociais.

A destinacdo de recursos e a execucao do orcamento também
representam a superacao de dois desafios importantes enfrentados pelo
governo em relacdo as politicas publicas, que sao sua implementacdo e
sua gestdao. Com isso, o Programa Fome Zero fortalece a idéia de que se

esta vivendo, no Brasil, uma nova forma de o Estado intervir na realidade.

No gue se refere a quantidade necessaria de cisternas, no semi-arido
brasileiro, a demanda foi calculada a partir dos dados do Cadastramento
Unico dos Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), que cobre
uma area elevada do pais, principalmente na Regidao Nordeste. Foram
consideradas quatro variadveis para a definicdo do publico prioritario do
programa Cisternas a ser identificado no CadUnico: a) ser domiciliado em
municipio do semi-arido; b) ser domiciliado na zona rural do municipio; c)
nao ter acesso a rede publica de abastecimento de agua (outras formas
de abastecimento como pogos, acudes, carros-pipa etc. caracterizavam
vulnerabilidade); d) ter o perfil para atendimento pelo Bolsa Familia
(D'ALVA; FARIAS, 2008).

Com esses critérios, chegou-se a uma estimativa bruta de 1.186.601
familias elegiveis para atendimento pelo programa (Tabela 1). Como no

semi-arido ja ha 261.030 familias atendidas, a demanda liquida estimada
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ficou em 925.571 familias, em 1.133 municipios da regidao do semi-arido

brasileiro.

Tabela 1: Demanda por cisternas nos estados (em ordem decrescente de demanda)

E Demanda bruta por cisternas* Populagao rural na regiao semi-arida**
Familias Percentual Habitantes Percentual
BA 345,180 29.1% 3.055.127 33,6%
CE 264.223 22,3% 1.760.078& 19.4%
PE 180.799 15,2% 1.340.659 14,8%
PE 114.365 9,6% 7345618 8,1%
Pl 85.789 7,2% 531.891 5,9%
MG 63.573 5,4% 546.537 6, 0%
RN 62.710 5.3% 539.874 5,9%
Al 49,948 4,2% /172 4,3%
SE 20.004 1,7% 185.310 2,0%
TOTAL 1.186.601 100% 9.085.266 100%

Fonte: SESAN/MDS, 2006

Em dezembro de 2006 (final do primeiro mandato do governo Lula),
dados da Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(SESAN) (apud D'ALVA; FARIAS, 2008) apontaram um total de 270.100

familias beneficiadas com cisternas, construidas por iniciativas diversas.

Dessas familias, 150.418 (cerca de 56%) foram beneficiadas com
recursos do MDS, 134.822 pela parceria do MDS com a ASA, 14.572 pelos
convénios com governos estaduais e 1.024, pelos convénios com governos

municipais.

Esse total de cisternas construidas foi distribuido nos estados da
Bahia (28%), Pernambuco (19%), Paraiba (15%), Rio Grande do Norte
(11%), Piaui (11%), Ceara (10%), Sergipe, Alagoas e Minas Gerais, com
1,5% cada um. H& um remanescente de 0,5% de cisternas, que foram
construidas no Maranhdo e no Espirito Santo, estados fora do semi-arido
legal (D’ALVA; FARIAS, 2008) (Tabela 2).

Esse é um fato que causa estranheza, uma vez que o programa
trabalha com metas, a partir de uma demanda comprovada na regidao do

semi-arido, para a qual se volta o referido programa.
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Tabela 2: Cisternas construidas por estado (MDS/parceiros) (por ordem alfabética)

UF MDS/ASA | MDS/ESTADOS | MDS/MUNICIPIOS |  ASA/OUTROS OUTROS TOTAL %
AL 5.245 ) 0 1.017 D 6.262 2%
BA 32.805 2.2b9 450 8.760 29.422 74.706 28%
CE 18.831 1.733 300 3.625 1.275 25.764 10%
ES 258 0 130 0 388 0,1%
MA 729 0 340 0 1.069 0,4%
MG 5018 27 1.244 0 6.289 2%
PE 19.660 3.282 274 6.480 9.756 39.452 15%
PE 21.827 2.853 0 7.010 20.383 52.073 19%
I 12.417 3.453 0 3.147 9.822 28.839 1%
RN 13.880 955 0 7.218 7.151 29.204 1%
SE 4152 ) 0 1122 780 6.054 2%
Total 134.822 14.572 1.024 41.093 78.589 | 270.100 100%

Fonte: SESAN/MDS, 2006

Na comparacao entre as tabelas, verificamos o seguinte: na Bahia, de

uma demanda de 29,1% do total (tabela 1), 28% do ja foram cumpridos
(tabela 2), enquanto estados como Alagoas, com a demanda bem menor,
4,3% do total (tabela 1), foi atendido sé em 2% dela (tabela 2), no

mesmo periodo.

A explicagao para esses atendimentos nao uniforme pode estar
relacionada com caracteristicas das politicas publicas citadas por Cohen e

Franco (1994), que podem representar defeitos do processo:

- 0 acesso segmentado, pelo qual os beneficios de uma politica
publica sdo diferentes e variam de acordo com o poder que o grupo

detentor das necessidades demonstre perante o Estado;

- a regressividade, se a redistribuicido dos beneficios ndo é

equitativa, e as politicas beneficiam mais uma areas que outras.

Observamos ainda na tabela 2, que os estados da Bahia, Pernambuco
e Paraiba (primeira, terceira e quarta maiores demandas por cisternas,
conforme tabela 1) representam 62% do total de cisternas construidas
(tabela 2); Rio Grande do Norte, Piaui e Ceard, 32%; Sergipe, Alagoas e

Minas Gerais, 6%.
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Vemos que também em conjunto, o atendimento com a construcao
de cisternas ndo foi proporcional a demanda em todos os estados. O
Ceard, por exemplo, tem a segunda maior demanda bruta (22,3% - tabela
1) e so foi contemplado com 10% dela (tabela 2). Ao mesmo tempo, o Rio
Grande do Norte, que tem uma demanda de 5,9% do total (tabela 1), ja
foi atendido em 11% de suas necessidades (tabela 2). JA em estados

como a Bahia e Sergipe, o atendimento foi proporcional a demanda.

Como o MDS trabalha em parceria com associacdes, estados e
municipios, essa falta de homogeneidade nos percentuais de atendimento
a demanda ndo pode ser atribuida sé a sua forma de operacionalizar o

programa.

Também podem ser justificadas ai as caracteristicas a que se
referiram por Cohen e Franco (1994), acima descritas: o acesso

segmentado e a regressividade.

Ainda ha outro ponto que pode justificar essa desproporcionalidade:
guando do inicio de implementacdao desse, a ASA e a AP1 ja haviam

iniciado a construcgdao de cisternas.

D’Alva e Farias (2008) destacam que nas construgdes com recursos
exclusivos do MDS, a proporcao entre demanda e cisternas construidas é
homogénea, com pequenas variacoes de 1 a 2 pontos. SO no caso do
Ceard é que a diferenca é de 4 pontos para mais e da Bahia e de

Pernambuco, que é de 4 e 3 pontos para menos, respectivamente.?

Em relacdao a Bahia, esse resultado significa que a maior parte dos
28% de atendimento (tabela 2), para uma demanda de 29,1%, se refere

a cisternas construidas com recursos dos parceiros como ASA e outros.

As diferencas entre os percentuais de demanda e de construgao

efetiva de cisternas, com recursos do MDS, podem representar problemas

3 O representante do programa Cisternas do MDS, Arsky, afirmou que, até janeiro de
2009, a cobertura total do programa iria situar-se em torno de 30%, com uma média de
também 30% nos municipios.
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de gestao, tanto de distribuicao dos recursos entre os estados, como no

proprio gerenciamento das obras.

Cunha e Cunha (2002) esclarecem que a eficiéncia das acdes das
politicas publicas depende do aperfeicoamento dos instrumentos de

gestdo e da capacidade de mobilizacao de recursos publicos maiores.

Como dissemos no inicio deste trabalho, as diferengas regionais sao
grandes, inclusive representando um dos problemas da descentralizagao
das politicas publicas. Isso significa que a descentralizacdo ndo passa
somente pela atribuicdo de maior autonomia a estados e municipios, mas
também, com a mesma importancia, pela criacdo de condicdes para que

eles possam se aparelhar do ponto de vista técnico e administrativo.

Além disso, caracteristicas do pais, como tradicdes centralizadoras e
relacdes meritocraticas, condicionam a cultura politica, embora nao
constituam um fator impeditivo de se buscarem novas formas de
participacdao nessas politicas. Mas essas caracteristicas, quando associadas
as diferencas regionais, podem ter um peso maior e chegar, se nao a
impedir, mas a reduzir bastante a dindmica do processo das politicas

publicas.

Outros dados da construcdao de cisternas indicam que 144
municipios do semi-arido ndao foram contemplados com cisternas, até
2006, sendo que 15 deles tém um elevado indice de aridez. Em
contraposicao, houve a construcdo de cisternas em 107 municipios fora do
semi-arido (no Nordeste, em Minas Gerais e no Espirito Santo), e em 82
deles, os recursos foram do MDS. (D’ALVA e FARIAS, 2008)

Esse “desvio”, também nos recursos de responsabilidade do MDS,
pode ser justificado por alguma prioridade que tenha surgido ou por
dificuldades de gestdo das acdes operacionais do programa nessas areas.
De qualquer forma, se por um lado esse “desvio” nao constitui uma
grande falha perante a populacao brasileira, por outro representa uma

fuga aos objetivos do programa, que visa atender ao semi-arido brasileiro.



79

Os recursos beneficiaram, sim, familias com necessidade de agua, mas
deixaram de atender primeiramente 15 municipios com elevado indice de

aridez, isto €, com necessidade extrema de agua.

Do ponto de vista das politicas publicas, Costa (2002) se refere aos
desafios enfrentados por elas, como os fatores organizacionais, que
modificam conteddos e prazos dos programas; a fragmentacao
burocratica, com disputas pela lideranca institucional, inclusive na esfera
regional; desconhecimento do objeto das acdes e baixo nivel das
tecnologias, marcando os resultados com a incerteza; priorizacao das
estratégias pelos atores descentralizados, destacando seus interesses. A

nao superacao desses desafios pode conduzir aos desvios.

Outros aspectos também podem responder por eles, como a
influéncia do ambiente externo. Por isso, Lustosa (2006) afirma que essas
influéncias sobre as politicas publicas devem ser minimizadas para evitar
descompassos entre a demanda e o atendimento a ela. As variaveis
externas devem ser monitoradas e administradas pelos gestores de
politicas publicas, para minimizar seus efeitos negativos sobre a
implementacao das politicas. Mas ele também reconhece que é dificil
conseguir essa minimizacdo, pois muitas vezes as varidveis se encontram
na inter-relacao entre diversas politicas e acdes governamentais. No caso,

nao se pode esquecer que o MDS trabalha com parceiros.

4

E claro que a situacdo da seca no pais é realmente um problema
muito grave, ja dura mais de séculos, e é natural que, quando surge uma

solucdo, todos se coloquem em uma posicao de prioridade.

Porém, no momento em que se traca uma politica publica para
solucionar problemas sociais, a operacionalizacdao e a gestdo inadequadas
na respectiva implementacao podem nao produzir os resultados
esperados. No caso do Fome Zero, os resultados envolvem, inclusive, a
propria autonomia das familias e sua cidadania. Um atraso na construcao
de cisternas representa atraso na solucao do problema e na obtengao

dessa autonomia.
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Conforme Costa (2002), a operacionalizacao de programas sociais se
da em ambiente marcado pela pluralidade de atores, e geralmente cada

um prioriza estratégias de seu interesse, sem olhar o interesse maior.

J& Cohen e Franco (1994) lembram caracteristicas das politicas
publicas que podem se transformar em defeitos no processo, e parece Ter

sido o caso do “desvio” verificado:

- acesso segmentado, porque os beneficios da construgao de
cisternas fugiu ao objetivo tracado, representando alguma forma

de poder do grupo detentor das necessidades perante o programa;

- regressividade, porque a distribuicdo dos beneficios nao foi
equitativa segundo as perspectivas do programa (embora as
familias beneficiadas com o “desvio” tivessem necessidade de
agua, ndo sao do semi-arido), que deixou de beneficiar 15

municipios com extremo indice de aridez;

- tradicionalismo, porque desconsiderou-se o que o0 proprio
programa havia estabelecido, para beneficiar municipios de outras
areas. Houve uma demonstracao de resisténcia da clientela aos

normativos publicos e de cessao do programa, talvez a pressoes.

Mas ocorréncias desse tipo caracterizam a necessidade de uma
gestdo mais eficiente do programa, além de avaliagdes especificas, como
a ex-ante, que busca ordenar os projetos conforme sua eficiéncia, para
alcancar os objetivos pretendidos.(COHEN e FRANCO, 1994).

No desenvolvimento desta pesquisa, nem nos documentos do MDS
consultados nem nas entrevistas realizadas, tivemos conhecimento de que
outra avaliacdo institucional do Fome Zero pudesse ter sido feita com

objetivos especificos, como por exemplo, de ordenar os projetos.

Com isso, comprovamos que a avaliacdo de processos nas politicas
publicas brasileiras (ou pelo menos no Fome Zero) ainda é incipiente, o
gue nao deveria ocorrer, pois a partir da Reforma da Gestdo Publica de

1995, o sistema de administracdo publica do pais é por resultados. Dessa
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forma, avaliacOes realizadas em etapas do processo poderiam evitar

desvios dos objetivos.

Como os relatdrios consultados sao de avaliagcbes de 2006, fim do
primeiro mandado do governo Lula, entendemos que essas avaliacoes
tiveram mais um carater somativo, para dar subsidios aos tomadores de

decisao e fornecer julgamentos de valor sobre o implementado até entao.

Ainda sobre a identificacao do “desvio”, outros aspectos podem
explica-lo, como a negociacdo citada por Cunha e Cunha (2002). Segundo
eles, na gestdao das politicas publicas, deve haver uma interacao
negociada entre o setor publico e a sociedade civil, ou seja, entre o poder
publico, os cidadaos e as organizacdes que os representam. Pode ter
havido alguma negociacao nesse sentido, embora nao possamos deixar de
considerar, de certa forma, um aspecto fora do foco do programa, ja que

municipios muito carentes nao foram atendidos.

Mas como foi dito, o Programa Fome Zero tem um cunho educativo.
E em relacdo ao programa Cisternas, uma pessoa de cada familia
beneficiaria é capacitada para a gestao da agua das cisternas, ou seja,
retirada da agua, limpeza da cisterna, formas de armazenamento e de
tratamento da dgua. Essa capacitacdo é feita, em sua maioria, por

organizacdes nao-governamentais (ONGSs).

Na avaliagao do programa de Cisternas feita pelo MDS em 2006,
segundo Lima et al. (2007), com amostras de domicilios de trés estados
(Bahia, Pernambuco e Piaui), a capacidade dos moradores para o manejo

das atividades referentes as cisternas foi avaliada (Tabela 3):

Tabela 3: Capacidade dos moradores para o manejo da agua da cisterna

Existéncia de morador, no %
domicilio, capaz de fazer
corretamente o manejo da agua

A retirada da aqua 87,78
A limpeza das cisternas 91,63
O armazenamento da agua retirada 90,97
O tratamento da agua da cisterna 91,28

Fonte: Lima et al. (2007)
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Esse resultado positivo demonstra a relacao entre causa e efeito das
acOes de uma politica publica, o que ndo é so pertinente, como é a propria

razao de ser da referida politica.

O conteudo da capacitacao (tabela 3) esta voltado diretamente para
a sustentabilidade do programa, contribuindo para a melhoria das
condicoes de saude. As dificuldades ndo eram somente de obtencdao de
agua (distancia de fontes), mas também de quantidade suficiente para a
alimentacao e a higiene e de qualidade, para poder ser ingerida sem

causar maiores problemas, principalmente as criangas.

Sabe-se que em municipios onde a precipitacdo pluviométrica é
muito baixa, as familias chegam a usar e a ingerir a dgua encontrada em
barreiros ou em acudes pequenos, ou seja, sem nenhum trato, chegando

a ocasionar até a mortalidade infantil.

Por outro lado, o resultado da capacitacao, que leva a autonomia,
reduz a possibilidade de risco de o programa Fome Zero reiterar praticas
assistencialistas, como afirmou Yasbec (2004). A consciéncia sobre o
manejo da agua das cisternas faz com que as familias passem a defender
seu uso correto como um direito, o que as leva em direcao ao exercicio da

cidadania.

Tais resultados também demonstram a eficiéncia das acoes
educativas nesse programa, conforme explicam Cunha e Cunha (2002),
para quem essas acoes se desenvolvem por meio da interacao do setor

publico com a sociedade.

Quanto as dificuldades encontradas na implementacao do programa
Cisternas, a legislacao foi o principal problema. Os érgdaos publicos sao
regidos pela Lei n.© 8.666/1993, que regula as compras a serem
realizadas. A licitacao é a forma indicada nessa lei, e como isso demanda
um certo tempo, a agilidade do processo de construcao das cisternas foi

um pouco prejudicada, inclusive a dos parceiros ASA e AP1.
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Segundo Arsky informou na entrevista, esse problema foi
contornado apds uma perda na dinamica do processo, que foi logo

recuperada.

Outra dificuldade citada por ele foi a mudanca de escala. Antes da
implementacao do Fome Zero, a escala era 500 cisternas ao ano, e com o

programa, passou para 40.000 ao ano.

Esse problema, que envolve ndo sO recursos financeiros, mas
também uma programacdao para a gestdo das aclOes, também foi
solucionado e também pode responder pela diferenca entre o percentual

de demanda por cisternas nos estados e seu atendimento.

Em 2008, o programa Cisternas foi ampliado e ja estd sendo
executado o “Acesso a Agua para Producdo de Alimentos para o
Autoconsumo - Segunda Agua”. E uma ampliacdo da atuacdo
descentralizada de garantia do acesso agua para as populacdes da zona
rural do semi-arido, por meio da qual se fomenta a tecnologia social de
captacao e armazenagem das aguas pluviais. O objetivo é a viabilizacao
do cultivo de horta doméstica e a criagdo de pequenos animais de modo
sustentavel para o auto-consumo. Os beneficidrios dessa nova estratégia
(ndo prevista inicialmente no Fome Zero) sao as familias que ja dispdoem
de cisterna (BRASIL, 2009).

De acordo com Arsky, até outubro de 2008, estavam em
funcionamento cerca de 300 estruturas previstas nessa estratégia, entre
elas, barragens subterraneas e tanques de pedra, além das cisternas.

Para 2009, o investimento previsto é de 25 milhdes de reais.

N3ao se pode considerar que essa nova estratégia representa uma
falta de foco do programa Fome Zero, porque afinal, a seguranca
alimentar com sustentabilidade e autonomia é sua meta prioritaria.
Porém, o investimento de 25 milhdes na Segunda Agua, quando ainda ha
milhares de familias necessitando de atendimento de agua para consumo,

pode parecer, no momento, uma estratégia antecipada.
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Como houve um desvio de construcao de cisternas com recursos do
MDS fora do semi-arido, esses 25 milhdes poderiam ser investidos na
regiao para a qual se volta o programa, como forma de compensar aquele
desvio. Essa seria uma compensacdao sO quanto a construgdao das
cisternas, pois as consequéncias do atraso ndo ha como recuperar. Se o
objetivo do programa é atender a regido do semi-arido, e sao investidos
recursos fora dela, ha claramente interferéncia externa. Embora nao se
tenha divulgado a razao disso, a histéria da formacdo da sociedade

brasileira leva a presuncdo da ocorréncia de poder informal negativo.

Quanto ao Programa de Aquisicao de Alimentos da Agricultura
Familiar (PAA),

responsavel pela operacionalizacdo de trés de suas modalidades, CAAF*,

a Companhia Nacional de Abastecimento (Conab),

CDAF® e CAEAF®, apresentou os seguintes resultados para os anos de
2003, 2004, 2005 e 2006 (CONAB, 2003; 2004; 2005;2006) (Quadro 1):

Modal. R$ Familias R$ Familias R$ Familias R$ Familias
PAA mil Benefic. mil Benefic. mil Benefic. mil Benefic.
Ano 2003 2004 2005 2006

CAAF* [57.200| 29.465 35.074 16.477 - - - -

CDAF 6.593 3.452 30.548 15.212 38.277 17.600 |68.812** 30.846
CAEAF [17.747 7.811 41.563 18.103 74.514 34.375 |49.952** 55.697
TOTAL |81.540| 40.728 107.185 49.792 112.791 51.975 118.764 86.543

Quadro 2: Aplicacoes e beneficiarios das modalidades do PAA de 2002 a 2006
Fonte: Elaborado pelo pesquisador com dados da CONAB (2003; 2004; 2005; 2006).

* Deixou de ser operacionalizada em 2005.
** Recursos do MDS e do MDA.

Vemos que o CAAF, nos anos em que funcionou, representou o
primeiro e o segundo lugares em aplicacdes, indicando que o programa
tinha boa aceitacao. (Os problemas com esse programa sao descritos

adiante.)

O Grafico 1 representa a distribuicdo de recursos em todas as
modalidades do PAA nas regides atendidas, de 2003 a 2006.

4 Compra Antecipada da Agricultura Familiar
> Compra Direta da Agricultura Familiar
6 Compra Antecipada Especial da Agricultura Familiar
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Grafico 1: Distribuicao dos recursos do PAA por regido
Fonte: CONAB, 2006.

O grafico acima demonstra que os investimentos gerais no PAA foram

crescentes a cada ano, chegando ao ano de 2006 com um aumento de

guase 150%, em relagao ao ano de 2003.

No entanto, essa proporcdo de crescimento total do programa nao é

observada no numero de familias beneficiadas,

pois em 2006, ele

representou pouco mais de 100%, em relacdo ao numero de familias de
2003 (Gréafico 2).
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Grafico 2: Total de familias beneficiadas pelo PAA por regido

Fonte: CONAB, 2006.
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Essa diferenca pode ser explicada pelo valor com que cada familia foi
beneficiada e que foi crescente a cada ano. Em média, o investimento por
unidade familiar em 2003 foi de R$ 1.996,00; R$ 2.152,00 em 2004; R$
2.170,00 em 2005 e R$ 2.314,00 em 2006.

Mas nem os valores de 2006, por familia, atingiram o valor maximo
determinado para o PAA, para investimento anual por agricultor familiar,
que era de R$ 2.500,00, para operacao em todas as modalidades. Em

2006, esse valor passou para R$ 3.500,00.

A utilizacdo de valores médios inferiores ao maximo estabelecido
para as modalidades do PAA pode ser justificada pelo proprio foco do
programa, que é a agricultura familiar. Em outras palavras, como a
operacionalizacao das referidas modalidades envolvem o plantio (CAAF), a
compra direta (CDAF), a compra antecipada (CAEAF) e a compra direta
local (CDLAF) da producao familiar, lavouras muito pequenas e,
consequentemente, uma produgdao bem menor podem ter contribuido para

reduzir a média de investimento por familia.

Se for assim, pode-se dizer que a implementacdao do PAA, uma
politica publica, venceu um desafio citado por Costa (2002), que foi a
integracao entre érgaos do governo, no caso o MDS e o MDA, ja que parte

dos recursos do programa veio desse ultimo ministério.

Também pode-se dizer que houve eficiéncia na gestdo dos recursos
em relacdo as familias, demonstrando, segundo as palavras de Cunha e
Cunha (2002), a inter-relacao entre o poder publico e as associacdes
beneficiarias, uma vez que os agricultores devem estar organizados

formal ou informalmente para candidatar-se ao beneficio.

Em 2006, o PAA foi avaliado, regionalmente, pela Conab em conjunto
com os estados, com os seguintes resultados principais:
- diversificacao da producao e ampliagao das possibilidades de

comercializagao dos produtos (regides Sul, Sudeste e Nordeste);
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- aumento da escala de producao (regidoes Centro-Oeste, Nordeste,

Sul e Amazobnia Oriental);

- aumento da renda familiar (regides Sul, Nordeste, Amazonia

Ocidental, Sudeste e Amazo6nia Oriental);

- resgate de produtos tradicionais e possibilidade de comercializagao
de produtos que antes nao eram vendidos (regidoes Sul, Nordeste,

Amazobnia Ocidental e Oriental);

- fortalecimento da agricultura familiar (regides Sul, Sudeste,

Nordeste, Amazonia Ocidental e Oriental e Centro-Oeste);

- articulacao e circulacdo de produtos no ambito local e regional
(venda e consumo da familia) (regides Sul, Centro-Oeste e
Sudeste);

- fortalecimento da organizacao local entre associados com melhoria
na forma de trabalhar (regides Nordeste, Amazobnia Ocidental,

Sudeste e Amazobnia Oriental);

- facilitacao do planejamento da produgdao e seguranca na

comercializacao (regidoes Sul, Amazonia Ocidental e Sudeste);

- melhoria nos precos de compra da producao (regidoes Nordeste,

Centro-Oeste, Sudeste e Amazo6nia Oriental);

- pontualidade no pagamento da compra de produtos (regides

Nordeste, Amazonia Ocidental e oriental).

Esses resultados comprovam que o PAA vem atingindo os objetivos
do Fome Zero, observando-se que os numeros apresentados se referem

apenas aos primeiros quatro anos de implementacdo do programa.

Considerando que, em relacao a seguranca alimentar, os objetivos de
uma politica publica devem se voltar para a reducao do problema (a
superacao definitiva no curto prazo € impossivel, devido a gravidade do
problema e a suas consequéncias), pode-se dizer que os resultados até

2006 indicam que ha efetividade na implementacdo e na gestdo do
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programa. Certamente, ao final de mais quatro anos, os resultados serao
melhores, efetivos e sustentaveis, porque ja ha integracdo entre os

agentes e a sociedade.

Mas houve problemas na implementacdao do PAA em todas as

regioes do pais. Segundo a Conab (2006), os mais observados foram:

- dificuldades de comunicacdao entre a Conab e agricultores, atrasos

na definicdo de precos e demora na verificagdo de pendéncias;

- a Conab ainda nao é suficientemente conhecida pelos agricultores

familiares;

- dificuldade de cadastramento de pessoas com renda minima, devido

a falta da documentacdo necessaria;

- 0o PAA ainda é pouco divulgado para a sociedade; nem todos os

voluntarios receberam capacitacdo;

- em muitos casos, 0os consumidores dos alimentos doados pelo PAA

nao sabem a origem das doacoes;
- ainda é pouco o trabalho na area de reeducacdo alimentar;

- a implementagcao do programa sobrecarrega as organizagdes com
tarefas administrativas, monitoramento e controle, exigindo pessoal

adicional para a gestao do Programa;

- ndo ha clareza sobre os procedimentos adotados, com diferentes

percepcoes pelos estados;

- muita vezes, as familias mais necessitadas nao estdao organizadas e

sao impedidas do acesso ao programa;

- a centralizacdo do poder de decisao em Brasilia contribui para a

lentiddo do processo;

- as organizacgdes do interior tém que viajar grandes distancias para

entregar o projeto de financiamento na sede estadual da Conab;

- ha atrasos na classificacdo dos produtos nas operacdes CDAF;



89

- ha mau atendimento dos funcionarios do Bando do Brasil e atraso na

liberacao dos recursos para o plantio;
- excesso de oferta em alguns municipios e falta em outros.

Verifica-se que os problemas acima se referem a gestdao do programa,
pois tanto a comunicagao, como a criacao de infra-estrutura e de solucdes

para questdes burocraticas sdo de responsabilidade da Conab.

O pais € muito grande e encontra-se inseguranca alimentar em todas
as regides, o que de fato pode dificultar a implementacao e a gestao do
programa. Mas justamente a extensdao do pais, as dificuldades de
comunicacdo e a experiéncia com politicas publicas anteriores deveriam
servir de justificativa para a descentralizacdao do poder de solucdo, pelo

menos criando-se niveis intermediarios que pudessem agilizar as decisoes.

Costa (2002) explica que, na implementacdo de politicas publicas, ha
a capacidade institucional e gerencial da aparelhagem governamental,
principalmente no ambito municipal, é baixa e ha despreparo. Mas Jacobi
(2000) afirma que o Brasil € marcado por tradicdes centralizadoras, mas

isso ndo impede que se busquem formas de solugao.

Para Rua (apud LUSTOSA, 2006), a perfeita comunicacdao entre os
varios elementos envolvidos no programa e a capacidade dos atores que
estdo no comando, para gerir as acdes sao pré-condicoes a

implementacao de politicas publicas.

Outro problema é o desconhecimento do PAA. Apds quatro anos de
implementacgao, nao justifica, por exemplo, o programa nao ser conhecido
de grande parte dos agricultores familiares. No outro lado da realizagao do
programa, os consumidores dos alimentos doados também nao tém

conhecimento da origem dos produtos.

Assim, pode-se dizer que a area comunicacional do PAA apresenta
falhas graves, tanto associadas ao inicio do processo (desconhecimento do
programa pelos agricultores familiares), como a sua finalidade (seguranca

alimentar de consumidores carentes). Muitos agricultores deixaram de ser
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beneficiados pelo programa e obter seguranca alimentar, enquanto a
maioria dos consumidores beneficiados com os alimentos distribuidos nao
tém conhecimento das acgdes politicas e sociais que promoveram sua

alimentacgao.

Para Costa (2002), como a capacidade institucional no ambito
municipal é baixa, como ja dito, ha precariedade das informacdes sobre a

execucao dos programas.

Também ndo se justifica o pouco ou nenhum investimento nas
condicoes de infra-estrutura que levem a melhoria para a locomocao dos
agricultores familiares, sob pena de comprometer desde seu acesso ao
programa até o escoamento da producao. Em larga escala, as dificuldades
de acesso ou sua impossibilidade ndo atingem sé os agricultores
beneficiarios diretamente. Elas atingem também a economia local, porque

0 mercado se movimenta menos, vende menos.

Porém, ndao se pode dizer que ndo se esta buscando a solucao para
isso, pois afinal, no processo de implementacdo das politicas publicas,

problemas desse tipo estdo previstos. Logo, nao se trata de coisa nova.

A avaliacdo feita pela Conab foi em 2006, no quarto ano do PAA,
mantendo-se a “tradicao” de que a avaliacao ainda ndo é tratada como
uma estratégia das politicas publicas no Brasil. Se os problemas
apresentados pela Conab tivessem sido identificados antes, algumas
guestdes (como o mau atendimento pelo BB e o conhecimento da
existéncia da Conab) poderiam ter sido minimizadas antes do quarto ano

de implementagao do programa.

Costa (2002) afirmou que as politicas publicas estdo expostas a
fatores organizacionais, e é necessaria uma constante negociacdo com

eles, para que haja um alinhamento de interesses.

Essa avaliacao da Conab trouxe resultados importantes sobre falhas

no processo, 0s quais podem servir de subsidios aos tomadores de
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decisdo, como julgamentos de valor sobre o mérito das questdes, como

previram Worthen et al. (2004) para a finalidade da avaliagcao somativa.

Spavorek (2007), quando avaliou, em 2006, a efetividade das
diferentes modalidades do PAA, por meio de uma pesquisa de campo com
beneficiarios e nao-beneficiarios do programa, representantes de todos os

estados da regidao Nordeste, obteve os seguintes resultados:

- a maior parte dos beneficiarios (91%) avaliou o programa como

bom ou muito bom;

- a maior insatisfacdo dos beneficiarios € com a modalidade CAAF
(que libera recursos para o plantio), devido: ao elevado nivel de
inadimpléncia, causada pela perda da producao por questdes
climaticas; a falta de assisténcia técnica e, também, a falta de
informacgoes sobre o funcionamento do seguro pelo Programa de
Garantia da Atividade Agropecuaria (Proagro), do Banco do Brasil
(BB), que causou resultados insatisfatérios na cobertura da perda.
Assim, muitos ficaram com dividas e restricdes cadastrais, sendo

impossibilitados de acesso a créditos futuros no BB;

- diante dessa situacdao, agricultores familiares nado-beneficidrios
entrevistados afirmaram que ndo gostariam de participar do PAA,
com o receio de ndao poderem pagar a divida, caso ocorra a mesma

coisa com eles;

- a modalidade CDLAF (que promove a articulagcao entre a produgao
da agricultura familiar e a destinacao dessa produgao) mostrou-se a
mais eficiente, porque <criou melhores mecanismos de
relacionamento com as entidades e se atingiu um maior nivel de

abrangéncia.

Também se verificam problemas de comunicacdao nos resultados
apresentados por Spavorek, inclusive causando ndo sé o desconhecimento

do programa, ou seja, impedindo que se distribuam mais beneficios, mas
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principalmente causando prejuizos financeiros e morais aos proprios

beneficiarios das politicas publicas.

A falta de comunicacao e de articulagcao e das devidas explicacoes
sobre o funcionamento do programa ao agente bancario (BB), bem como
a falta de énfase em seu papel, diante de agricultores familiares
inexperientes em operacdes bancarias, ocasionou também, de certa
forma, a descrenca no programa. Além disso, na avaliacdo feita pela
Conab (como citado), o mau atendimento dos funcionario do BB foi

apresentado como um problema para os agricultores familiares.

O BB nao era um simples parceiro, mas um executor financeiro de
uma modalidade do PAA, o CAAF, e o resultado efetivo dessa modalidade

dependia de sua atuacao.

Nesse caso, ocorre exatamente o que explica Lustosa (2006), que
devem se articular os mecanismos gerenciais do processo de politicas

publicas, para poder os riscos de descompasso serem minimizados.

Por outro lado, ocorreu o inverso do que afirma Costa (2002), para
guem um dos desafios na implementacao de politicas publicas é o fato de
os atores, principalmente em nivel municipal, ndo vislumbrarem o

interesse maior.

No caso, o interesse maior ndao foi vislumbrado pelos gestores do
programa, deixando o BB sem 0s conhecimentos necessarios, ou pelo
proprio BB que, se instruido, ndo distribuiu hierarquicamente esse

conhecimento até as bases operacionais.

Nos documentos consultados, ndo ha explicacbes sobre a falta de
articulacdo do BB com os agricultores, do mesmo modo que ndo foram

encontradas referéncias aos motivos que levaram a desativacdo do CAAF.

No que diz respeito a doacdao de alimentos produzidos pelos
agricultores familiares, adquiridos por meio do PAA, “os alimentos de todo
o Pais agora farao parte definitivamente do cardapio da merenda das

escolas publicas brasileiras.” A Medida Provisoria (MP) n.° 455 determinou
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que pelo menos 30% dos recursos repassados pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacao (FNDE) ao Programa Nacional de
Alimentacao Escolar (PNAE) sejam utilizados na compra de alimentos da
agricultura familiar, “priorizando os assentamentos da reforma agraria,
comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilombolas.” (MDA,
2009, p. 2)

Se os precos forem compativeis com os de mercado, pela citada MP,
o processo licitatério fica dispensado. Segundo o FNDE, entre os principais
produtos a serem adquiridos de agricultores familiares para a merenda

escolar estao: feijao, arroz, frutas, mandioca, cebola e outros.

Pelo acima descrito, apesar dos problemas encontrados nas
pesquisas citadas, pode-se dizer que o PAA vem apresentando resultados
efetivos. Esses resultados seriam melhores se a comunicacdo e a
articulacao sobre informacdes do programa tivessem sido mais eficazes.

Ha, portanto, que se corrigir com urgéncia a gestao desse aspecto.

Por outro lado, no PAA, como no programa Cisternas, nao podemos
deixar de dizer que avaliacoes deitas de maneira sistematica contribuiriam

muito para melhores resultados.

No que se refere ao Programa Restaurantes Populares,
primeiramente explicamos que os documentos relativos a avaliacdo desse
programa foram os mais escassos. Por isso, a desproporcao entre esses e

os documentos dos outros dois programas analisados.

O MDS apdia a instalacdo de Restaurantes Populares através do
financiamento para a construcdao, reforma e adaptacdao de instalagoes
prediais, aquisicdo de equipamentos permanentes, modveis e utensilios
novos. Os restaurantes devem ser localizados em grandes centros

urbanos de cidades com mais de 100 mil habitantes.

O programa é operacionalizado pela parceria do governo federal com
governos estaduais e municipais. Desde 2003, foram criados restaurantes

populares em 104 cidades brasileiras, que servem diariamente, em média,
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90 mil refeicdes, adaptadas aos cardapios regionais. O governo federal
investiu nesse programa, desde 2003, cerca de R$ 127,2 milhdes nessas
parcerias, com estados e municipios entrando com mais de R$ 33,5
milhdes (BRASIL, 2009).

Maluf (2005) investigou 65 restaurantes populares e afirmou que até
esse ano, a quantidade média didria de refeicoes servidas era entre 100 e
5.200. Apenas quatro unidades (6%) serviam mais de 4.000 refeicoes-
dia, enquanto que 46 unidades (71%) serviam menos de 1.800 refeigoes-
dia e 28 unidades (43%), até 600 refeicdes-dia.

Uma pesquisa de opiniao sobre a efetividades desse programa foi
feita em 2006 por Garcia (2007), com uma amostra total de 600 usuarios
de restaurantes populares de Sao Paulo (SP), Rio de Janeiro (RJ), Distrito
Federal (DF), Salvador (SSA) e Belo Horizonte (BH), sendo 120 de

restaurantes diferentes de cada cidade.

Devido a variacdo da quantidade média de usuarios desses
restaurantes, a representacao local na amostra foi, respectivamente: 44%
de seis restaurantes de SP; 10% de trés restaurantes do RJ]; 38% de
cinco restaurantes do DF; 2% de dois restaurantes de SSA e 6% de trés
restaurantes de BH (GARCIA, 2007).

Os resultados obtidos pelo pesquisador foram:

- 86% dos respondentes aprovaram os restaurantes, considerando-os

bons ou étimos;

- dos respondentes, 92% dos paulistas e 90% dos cariocas foram os
que melhor avaliaram seus restaurantes, conceituando-se como
“6timo” ou “bom”. Dos respondentes de Belo Horizonte, 17%
avaliaram os restaurantes mineiros como “regulares”, e dos do
Distrito Federal, 5% julgaram os restaurantes populares “ruins” ou
“péssimos”;

- 22% ficavam sem alimentacgao, quando nao iam aos restaurantes;
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- 21% nao tinham endereco regular, sendo possivelmente moradores

de rua;

- 78% afirmaram que o preco era o principal motivador de freqiiéncia
aos restaurantes populares, embora a qualidade da alimentacao
também fosse muito importante, pois 86% desses afirmaram se

preocupar com essa questdo;

- a funcao dos restaurantes foi reconhecida entre os entrevistados;
97% acreditam que o trabalho desenvolvido nesses locais, de

maneira geral, possibilita melhor condicdo de vida para os usuarios.

Os conceitos regular, dos respondentes de Belo Horizonte, e ruim e
péssimo, dos respondentes de Brasilia, podem ser atribuidos ao tipo de
alimentacao servida (balanceada), uma vez que a populagdo brasileira em
geral se alimenta mal, quanto a qualidade e a quantidade. Como o
programa tem uma proposta basica de nutricdo alimentar, oferece
refeicdes equilibradas, o que nem sempre pode cair na preferéncia

popular.

Por outro lado, os percentuais desses conceitos (17% e 6%,
respectivamente) podem ser considerados pequenos, diante da populagao
atendida diariamente nesses restaurantes, cujo niumero é grande e nao é
fixo. Independentemente disso, as razdes desses conceitos deveriam ser
investigadas, uma vez que o programa visa a oferta de alimentos
saudaveis a populacdo carente. Desse modo, procurar suprir as caréncias

dessa populacao € a meta.

Como Costa (2002) caracteriza, geralmente as regides/areas para as
guais se voltam as politicas publicas sdo precarias, do ponto de vista

socioeconomico.

Do ponto de vista da avaliacdo, da mesma forma que nos dois
programas analisados anteriormente, o programa Restaurantes Populares
também so6 foi avaliado ao fim do primeiro mandato do governo Lula.

Como se trata de um publico diferente, urbano, de alta rotatividade e
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gualitativamente heterogéneo (o programa abrange todos os que nao tém
condicoes de se alimentar adequadamente, independente da profissao),
entendemos que uma avaliacao de impactos poderia trazer resultados

mais efetivos para indicar problemas ou lacunas no programa.

Cohen e Franco (1994) afirmam que para esse tipo de avaliagao ser
legitimo, deve obedecer a requisitos metodoldgicos referentes a validade e

a confiabilidade das medicoes;

- validade ou o grau a partir do qual as diferengas observadas no
objeto refletem as proprias diferencas do objeto avaliado. No
programa Restaurantes, a heterogeneidade dos beneficiados poderia
favorecer a verificacdo das diferencas, que seria observadas de

pontos de vista diferentes;

- confiabilidade ou estabilidade e exatiddao da medicao de aspectos.
“Uma medicdo é confidvel se o instrumento aplicado repetidamente
sobre o mesmo objeto de analise fornece o0os mesmos ou
semelhantes resultados”, disseram os autores. Na avaliagao dos
Restaurantes, a heterogeneidade e a alta rotatividade do publico
beneficiado poderiam contribuir para a repeticdo de questdes
relacionadas aos objetos avaliados. Os resultados seriam mais

confidveis e validos, pois ha uma inter-relacdo entre esses dois.

Outros resultados encontrados por Garcia (2007) se referem aos

seguintes pontos:

- cerca de metade dos respondentes (45%) frequenta os restaurantes
com assiduidade; 27% freqlienta de vez em quando; 6% raramente

comem nesses locais e mais 6% frequentavam pela primeira vez;

- 39% dos respondentes disseram fazer suas refeicdes, nesses
restaurantes, cerca de cinco vezes por semana. A frequéncia média

semanal é de 3,7 vezes;

- para 78%, o principal da frequéncia é o preco das refeicbes e para

43% ¢é a qualidade saudavel das refeicdoes servidas;
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- 71% dos respondentes frequenta os restaurantes populares

sozinhos; os demais, vao com a familia;

- foi quase consenso entre os respondentes (98%) que o preco cobrado
por refeicdo (R$ 1,00) é acessivel; mas 84% desses representa um
valor baixo ou muito baixo em seus orcamentos pessoais; 57% deles

estariam dispostos a pagar até R$ 2,00 por cada refeicao;

- entre os alimentos mais consumidos estao o arroz com feijao, bife e
salada, uma mistura bastante equilibrada nutricionalmente foi o mais

evidenciado;

- as opcdes que mais agradam os usuarios sao as que fogem do tipo de
alimentacao do dia-a-dia, como: frango e feijoada, para 17% dos

entrevistados cada uma, e carne/ bife, para 8% dos entrevistados.

O resultado referente a preferéncia alimentar dos respondentes fora
da alimentacdo do dia-a-dia reforca a idéia de que os conceitos regular e
ruim atribuidos em BH e no DF podem estar associados ao tipo de

alimentacao servida nesses restaurantes.

E importante, entdo, que a comunicacdo sobre a nutricdo como parte
da seguranca alimentar buscada pelo programa seja mais efetiva, no
sentido de contribuir para que se desenvolvam habitos alimentares
saudaveis pelos usuarios dos restaurantes. Em resumo, nesse programa

também se observa o problema de comunicagao verificado no PAA.

Em contrapartida a esses percentuais, ha os respondentes que até se
dispdem a pagar mais por cada refeicao, o que significa reconhecimento
da qualidade do que se serve |a e pode indicar a efetividade do programa,
da mesma forma que os conceitos bom e muito bom atribuidos pela

grande maioria dos respondentes.

Além das refeicdes, os servicos prestados nos restaurantes populares
(quadro de anuncios e de orientacdes nutricionais; jornais diarios; sistema
de radio e de comunicacao interna; atendimento diferenciado a gestantes,

a pessoas da terceira idade e a pessoas com deficiéncia), incluindo
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aspectos da higiene, programacao cultural, localizacao do recinto, conforto

e organizacao do espaco, também foram avaliados por Garcia (2007), que

encontrou os resultados abaixo:

guanto aos aspectos fisicos e sanitdrios dos restaurantes
pesquisados, na avaliacdao de 1 a 5, a pontuacgdao obtida foi: higiene
e limpeza da cozinha 4,3; localizacdo do restaurante 4,2; higiene e
limpeza do saldo de refeicdes 4,2; organizacao fisica do espaco 4,1;

conforto 4,0 e higiene e limpeza dos banheiros 3,8 (Grafico 3).
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fisico do restaurante

Conforto do local

Péssimo.
Higiene e Limpeza dos
banheiros

1,0 | | X 50

Grafico 3: Avaliacdo dos aspectos fisicos dos restaurantes
Fonte: Garcia, 2007

A avaliacdo desses aspectos é fundamental, porque o Fome Zero
tem, entre suas bases, um processo educativo, e jamais se podera
ter seguranca alimentar se habitos de higiene nao forem
observados. E é positivo que os usuarios avaliem os nesses pontos,

para poderem desenvolver seu lado critico nesse sentido.

Nos resultados acima, o item “higiene e limpeza” nos recintos
obteve uma média de 4.1 (em 5), sendo um ponto de necessita de
melhoria, principalmente porque a situacdo €é um pouco

generalizada, pois foram avaliados 19 restaurantes nessa pesquisa.

Quanto a localizacao dos restaurantes, a avaliacdo foi boa

(4,2), se considerar que a populacdo-alvo tem caracteristicas
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amplas (como caréncia financeira) e nao ha delimitagdo geografica.
Qualquer pessoa pode frequentar esses restaurantes, se assim o

desejar.

Belik e Del Grossi (2007) esclarecem que o Fome Zero, no
campo da educagao, busca sinergicamente a segurancga alimentar e
a promocao do saneamento, uma vez que a sustentabilidade das
condicoes de vida que o programa pretende obter inclui

principalmente a salde.

As politicas de seguranca alimentar devem ser educativas, em
relacdo aos habitos alimentares (YASBEC, 2004). A terceira
dimensdo da seguranca alimentar compreende, além dos habitos
alimentares, a educacao para o consumo sustentavel (ICV; ETHOS;
POLIS, 2003).

guanto a programacdao cultural, a pontuacdo foi: divulgacao das
campanhas de reeducacao alimentar 3,7; promocdo de habitos
alimentares para diabéticos e hipertensos 3,7; promocdo de
atividades culturais como exposicoes e pecas teatrais 3,6 (conforme
Grafico 4).

Forma de divulgagdo das
campanhas de reeducacéo
alimentar

Promocéo das campanhas

de habitos alimentares p/

diabéticos, hiper-tensos,
etc

Promocéo das atividades
culturais como shows,

Grafico 4: Avaliacdo da programacao
Fonte: Garcia, 2007
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Esses aspectos da programacdao estdo associados a
comunicacao, e sua pontuacao (a mais baixa entre os itens
avaliados com pontuacdao maxima 5) indica que também nessa area
estao ocorrendo falhas.

Deve-se observar que grande parte do processo educativo do
Fome Zero tem como base a eficiéncia da comunicagao, e que se

essa nao funciona como deveria, o processo fica prejudicado.

Yasbec (2004) explica que um dos pontos criticos do Fome
Zero € justamente a parte técnica e politica de sua implantacao e de

sua gestao.

E é bom ressaltar que as falhas na comunicacdao foram
observadas também em varios itens avaliados do PAA, inclusive
causando prejuizos financeiros a agricultores familiares, em vez de

promover o conhecimento que levaria a sua autonomia.

Yasbec (2004) afirma que a despolitizagao das acdes do
programa e sua fragmentagao, ou seja, sua realizagao de forma nao
estruturada e permanente, podem fazer com que renasca o sentido
da filantropia com que se tentava resolver os problemas sociais até

ha alguns anos, promovendo caridade e ndo cidadania.

Nesse sentido, Arretche (1999) esclarece que, na avaliagdao de
politicas publicas, devem se distinguir claramente: a relagcdo entre
implementacao e seu impacto (efetividade); a relacao entre os objetivos e
seus resultados (eficacia) e a relagdao entre o esforco empregado e os

resultados alcancados (eficiéncia).

Observamos que cada um desses elementos pode ser avaliado com
metodologias diferentes e que ndo basta considerar o resultado de um, ja

gue eles sao inter-relacionados.

Segundo o NEPP (1999), a efetividade é a maior preocupagao do
governo, sendo essa a razao das avaliagdes. Outro motivo é verificar por

gue e como 0s programas alcangaram ou nao os resultados, analisando-se
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a dinamica da intervencdo do Estado e os problemas gerados por essa

intervencao.

Pelo que diz o NEPP, o governo nao demonstra preocupagao com a
relacdo entre os objetivos e os resultados (eficacia) e os objetivos e o
esforco demandado (eficiéncia). Sua preocupacao maior com a efetividade
demonstra mais uma questao de querer mostrar a sociedade os efeitos de

sua intervencgao.

SO que, resultados referentes a eficacia e a eficiéncia levam a
melhoria dos resultados da efetividade. Uma avaliagao mais sistematizada
dos dois primeiros elementos poderia trazer ainda mais beneficios, como

por exemplo evitar a perda de esforcos ou de recursos.

Esses aspectos fazem com que a avaliacdo de politicas publicas se
torne um instrumento estratégico, no qual nao se verificam somente
resultados, mas principalmente a racionalizacdo do processo e a

adequacao das linhas de operacionalizagao implementadas.

No que se refere aos programas analisados neste trabalho, essas
relacdes foram avaliadas e as conclusdes sobre elas encontram-se no

capitulo seguinte.
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CONCLUSAO

O Programa Fome Zero, do governo federal, trouxe esperanca de
solucdo para trés dos maiores problemas sociais do pais, que atingem a
populacdo carente: o acesso aos alimentos, a falta de educacao alimentar

e a falta de sustentabilidade da producdo alimentar.

Mas as acdes do programa nao se limitam a promover os meios de
solugao dessas necessidades. Ao intervir no mercado, adquirindo dos
agricultores familiares o excedente do autoconsumo por um prego de
mercado (nao abaixo, como faziam os atravessadores), o Estado
possibilita a esses a condicao de igualar-se aos demais produtores e de
competir no mercado; restitui o direito de ver os frutos de seu trabalho
recompensados dignamente e contribui para o fortalecimento ou
desenvolvimento de sua cidadania. Além disso, abre espacos para que 0s
agricultores participem ativamente das decisdes sobre suas producgdes e
aprendam a trabalhar de forma cooperada. Em outras palavras, o papel
desempenhado pelo Estado passa a ser visto como o de gerador de

praticas democraticas e cidadas, que levam a igualdade entre todos.

Em alguns aspectos (como a promocdo da organizacao autbnoma
desses agricultores), o programa inovou, em um pais no qual sempre
houve pouca participacao social. Porém, nao se pode dizer que as acoes
nesse sentido ja tenham alcancado sua efetividade, porque a falta de
participacdao popular tornou-se uma caracteristica cultural forte e fez que
com que a populacao se acostumasse, de certa forma, ao

assistencialismo.

Por outro lado, as politicas publicas sociais implementadas até pouco
tempo atras também terminavam por contribuir para o assistencialismo,
devido a falta de recursos especificos para suas acoes, a falta de preparo
dos agentes em sua implementacao e gestao e de uma estrutura

organizada para atender a suas finalidades.
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Esses primeiros momentos de implantagao do programa demonstram
claramente que sua filosofia foi de encontro a qualquer pretensao que se
tivesse de se manter a politica assistencialista. Tanto que parte dos
problemas observados decorrem da falta de conhecimento por parte da
populacdo envolvida, até entdao passiva e desconhecedora de seus

direitos.

Um programa com a magnitude e a profundidade do Fome Zero
exige que o funcionamento das acdes seja coeso e objetivo e que os
resultados sejam esperados no médio (a venda de seus produtos a preco
de mercado) e no longo prazo (desenvolvimento de sua formacao cidadao,
com reconhecimento de seus direitos), pois as mudangas sdao muitas e
passam por varias areas: politica, social, econ6mica, educativa e cultural.

Além disso, como ocorre com as politicas publicas, ja sdo conhecidos
os desafios enfrentados em sua implementacao e sua gestao, a maioria
decorrente de falta de estrutura e de comunicagao, principalmente para
superar problemas culturais e de desconhecimento. O Fome Zero enfrenta
tais problemas por ser uma politica publica, além de outros, devido a sua
proposta abrangente incluir ao mesmo tempo varias areas (como citado) e

ampliar a necessidade de agentes inter-setoriais esclarecidos.

Assim, nos quatro primeiros anos de funcionamento do programa
(2003 a 2006), pelos documentos consultados e entrevistas realizadas, a
conclusao sobre os principais problemas identificados na implementagao
do Programa Fome Zero, que podem dificultar o alcance de suas metas

(objetivo deste trabalho), é a seguinte:

- a legislacao brasileira referente a aquisicdo de produtos e de
servicos pela administracao publica. A Lei n.° 8.666/1993 dificultou
a agilidade na construcao de cisternas. Por essa lei, qualquer
aquisicao da administracdo publica deve ser feita por meio de
licitacao. E como o Estado, no programa Cisternas, tem parceria com
organizacdes da sociedade civil e associacoes, essas retardaram a

construcao até que o problema fosse sanado.
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Ao que parece, nao houve uma acao proativa dos agentes nesse
sentido, caso contrario a solugdo para o impasse teria sido buscada
antes de o problema ocorrer. Isso indica que nao houve articulagao

entre eles.

a comunicacao entre agentes, verificada nos programas PAA e
Restaurantes. No PAA, programa CAAF (de financiamento da
producao), nao houve orientacao aos agricultores familiares sobre o
tempo habil para a comunicacdo de perda da producao (devido as
condicdes climaticas) ao BB, para terem direito a cobertura do
seguro (Proagro). O resultado foi o prejuizo financeiro e a
inadimpléncia dos agricultores, que além de terem de trabalhar para
cobrir a divida tiveram restricoes cadastrais. O CAAF foi desativado
em 2005.

Outro problema de comunicacao no PAA foi o desconhecimento
da Conab por parte dos agricultores familiares. Essa instituicao
operacionaliza trés programas do PAA, e o ndo conhecimento de sua
existéncia pelos beneficiarios no minimo os deixa a margem do
funcionamento do programa do qual participam. Esse
desconhecimento nao corresponde a um dos itens mais importantes
do Fome Zero, que é proporcionar condicdes de desenvolvimento da

cidadania.

No programa Restaurantes, a parte educativa, realizada por
meio de campanhas de reeducacao alimentar e de promocgao de
habitos alimentares para diabéticos e hipertensos, ndo vem sendo
implementada como planejada. Isso pode fazer com que o0s
beneficiarios tenham acesso aos alimentos, mas ndo a educacao
alimentar, visando a saude. Ficando a parte educativa prejudicada, o

programa corre o risco de ser considerado somente assistencialista.

falhas na higiene dos restaurantes (parte fisica) fazem com que a
seguranca alimentar ndao seja associada a promocgao da saude.

Quando se associam essas falhas as falhas das campanhas de
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reeducacdo alimentar e de promocgdao de habitos alimentares,
percebe-se que a parte educativa do programa Restaurantes

encontra-se prejudicada.

Um programa com as dimensdes do Fome Zero nao deveria
apresentar problemas de comunicacao como os que ocorreram no CAAF.
Embora seja dificil, devido a extensdo do pais e as condicbes estruturais
do interior para onde se voltam suas finalidades, o cuidado com a
comunicagao institucional deve ser uma das metas das atividades-meio,

com vistas a nao prejudicar o resultado das atividades-fim.

A descentralizacao das decisbes pode auxiliar muito nesse sentido,
inclusive contribuir para que as comunicacdes ocorram mais de acordo

com a linguagem da cultura regional/local.

Por fim, como politica publica, conclui-se que o Fome Zero, mesmo
com os problemas citados, vem sendo efetivo, porque a implementacao de
suas agoes vem causando impactos na reducao das necessidades dos
beneficiarios que necessitam de cisternas, de aumentar a producdo e
possibilitar a venda do excedente a precos de mercado e de alimentar-se

com dignidade, nos centros urbanos.

Mas a eficacia e a eficiéncia do Fome Zero deixaram a desejar nos
seguintes casos: a primeira, quando foram construidas mais de 80
cisternas fora do semi-arido (area foco do programa) com recursos do
MDS, enquanto municipios de extrema necessidade, devido aos baixos
indices pluviométricos, nao foram contempladas com a construcdo até
2006. Os objetivos do programa sao perfeitamente consistentes em
relacdo a demanda da populacao-alvo. Portanto, esse fato deve ser
considerado um “desvio” no cumprimento desses objetivos. A eficiéncia,
gquando as grandes falhas de comunicacao institucional provocaram
resultados totalmente contrarios aos objetivos do programa, como os

prejuizos financeiros causados aos beneficiarios do CAAF, foi prejudicada.
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Mais do que isso, o programa teria sido sé ineficiente, se apenas
nao tivesse alcancado resultados positivos. Mas a falta de eficacia e de
eficiéncia foram mais longe e deixaram prejuizos para os beneficiarios, no
gue contou com o desinteresse da instituicdo financeira operadora do

programa.

E claro que no diagndstico do programa Fome Zero, sobre as
caracteristicas da populacdo-alvo de seus beneficios, as condicOes
precarias de informacdo e a falta de conhecimento devem ter sido
detectadas. Por isso, esse aspecto da informagao nao deveria ter ficado a

cargo quase que exclusivamente do BB.

Por outro lado, a falta de avaliagdes sistematicas nas diversas etapas
do processo também constitui um ponto falho do programa, como em
qualquer politica publica. Mas como dissemos antes, a profundidade e
abrangéncia do Fome Zero exigem cuidados sistematizados sob pena de
os recursos investidos nao contribuirem para os resultados previstos.
Estaria havendo assim um retorno a situacdo anterior, quando o papel do
Estado era mais assistencialista e a falta de recursos servia de
justificativa: ndo havia recursos, ndo havia acdo. Agora, ha recursos, mas

as acoes nao estdao devidamente controladas.
Finalmente, como sugestao, indicamos:
Para o governo:

a) que se desenvolva uma gestao mais apurada da comunicagao
institucional, com a finalidade de evitar que os objetivos do
programa nao sejam cumpridos de forma efetiva e para que ele
seja fortalecido em relacdao aos resultados. Deve-se criar, na
administracao publica, a mentalidade de que a avaliagdao das
politicas publicas nao se limita a uma analise de seus resultados,

geralmente no final;

b) que se implante um sistema de avaliagdes continuas em diversas

etapas do trabalho, buscando aumentar sua efetividade através
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da reducdao dos problemas que comprometem a eficacia e a
eficiéncia dos programas. A avaliacao é um processo constante a
ser desenvolvido a cada etapa, como forma de dar

prosseguimento & etapa seguinte com seguranga;

c) no ambito dos programas, analisar, por exemplo, a falta de
equiparacdao entre a demanda por cisternas nos estados e a
guantidade efetivamente construida, e envidar esforgcos no
sentido de nao mais se observar desvios como construcao de
cisternas fora da regidao do semi-arido. No programa
Restaurantes, ajustar a promocdo das campanhas ao nivel dos
frequentadores, por meio da divulgacao necessaria. Se nao for
assim, a parte educativa do Fome zero, referente a esse
programa, pode deixar lacunas. Em relacdo ao PAA, também
envidar esforcos visando a fluidez da comunicacdo entre os
atores e beneficiarios, de modo a que o entendimento entre eles
nao permita a ocorréncia de falhas como as observadas com o
CAAF.

Para a populacao beneficiada:

a) buscar informacdes junto as instituicbes responsdveis pelos
programas e até cobrar dos atores a solucdo para os problemas
gue ocorreram. Essa é uma forma de auxiliar a gestdo dos

programas.
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Apéndice 1

ENTREVISTA COM IGOR ARSKY

(Coordenador do programa no MDS)

Quais as principais dificuldades encontradas na implementacao do

programa Cisternas?

Algum estado em particular foi mais problematico que outro?

Qual a participagao da ASA no programa?

Qual o numero de cisternas construidas até o momento (para

compararmos com os resultados da avaliacao de 2006)?

Quais as perspectivas em relagdo ao programa?
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Apéndice 2
ENTREVISTA COM O GESTOR DO PAA NA CONAB*
(por telefone)
1) Quais as principais dificuldades encontradas na implementacao do PAA?
2) Algum estado em particular foi mais problematico que outro?
3) Como estao as aplicagdes dos programas geridos pela Conab?

4) Os resultados sao satusfatérios?

* Apesar de demonstrar muito boa vontade, o Gestor nos disse que as respostas para
essas perguntas constavam do site da Conab, no link PAA. L& poderiamos encontrar

todas as informacdes que ele poderia nos fornecer, mas que voltdssemos a procura-lo,

em caso de duvida..



