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RESUMO

O acesso a uma alimentac¢do de qualidade € um direito social bésico de todos os cidadaos,
no entanto, esse € um processo complexo que envolve o comprometimento e a atuagao
efetiva de vdrias dreas governamentais com ac¢des indiretas como aumento na producio
agricola, politica de precos acessiveis, eficiente sistema de alimentos, educagdo alimentar,
qualidade dos alimentos, geracdo de emprego e renda. Bem como de acdes diretas, em
caso de urgéncia da situacdo, principalmente em regides atingidas por fendmenos
climéticos severos, como € o caso da seca no semidrido brasileiro. Entre essas acoes
podemos citar acesso direto a alimentos e transferéncia direta de renda. Esta tese analisa
a evolucdo de um processo gradativo em busca de instituir no Brasil politicas publicas
eficientes na drea de seguranca alimentar, buscou-se realizar um levantamento histérico
dessas politicas analisando a evolucao ou ndo nesta drea de atuacdo governamental e seus
impactos na vida da populacdo. O foco do estudo foi na Politica de Segurangca Alimentar
e Nutricional no Brasil a partir de 2003, com o Programa Fome Zero do Governo Federal,
criado na gestdo do entdo presidente, Luiz Indcio Lula da Silva. Como objetivo geral
buscamos analisar a eficiéncia e eficacia de politica publica voltada a drea da seguranca
alimentar no semidrido brasileiro. Na metodologia foi feito um levantamento histérico
das acodes voltadas a busca da seguranca alimentar no Brasil e a partir dai tracamos e
desenvolvemos uma adaptacdo do modelo processual de andlise publica. Nos resultados
e discussao avaliamos a efetividade do Programa Fome Zero desde a sua criagdo no ano
de 2003 até os dias atuais, agora como Programa Bolsa Familia. Apesar de algumas contra
- marchas encontradas no decorrer do programa. Concluiu-se que houve uma grande
melhoria na condi¢c@o socioecondmica de seus beneficidrios, que representavam grande
parte da populacido brasileira, o que ocasionou uma desoneracdo social do pais em
algumas dreas que antes eram extremamente demandadas, como por exemplo, o setor de
saude publica. E que o programa foi o mais robusto desenvolvido até hoje no pais, atuando
de forma efetiva na problemética da fome retirando milhares de pessoas da linha de
extrema pobreza. Além do fato de disseminar uma nova maneira de atuagdo
governamental de que sairia bem mais caro para o pais o custo do nio investimento em

politicas publicas efetivas e estruturais na drea da seguranga alimentar.

Palavras- chave: Politicas publicas, Seguranca Alimentar, Governanca.
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ABSTRACT

Access to quality food is a basic social right for all citizens, however, this is a complex
process that involves the commitment and effective performance of various government
areas with indirect actions such as increased agricultural production, affordable pricing
policy , efficient food system, food education, food quality, job and income generation.
As well as direct actions, in the event of an emergency, especially in regions affected by
severe climatic phenomena, such as drought in the Brazilian semiarid region. Among
these actions we can mention direct access to food and direct income transfer. This thesis
analyzes the evolution of a gradual process in search of instituting efficient public policies
in the area of food security in Brazil. We sought to carry out a historical survey of these
policies, analyzing the evolution or not in this area of government activity and its impacts
on the life of the population . The focus of the study was on the Food and Nutrition
Security Policy in Brazil from 2003, with the Federal Government's Zero Hunger
Program, created under the management of the then president, Luiz Indcio Lula da Silva.
As a general objective we seek to analyze the efficiency and effectiveness of public policy
aimed at the area of food security in the Brazilian semiarid region. In the methodology, a
historical survey of the actions aimed at the search for food security in Brazil was made
and from there we traced and developed an adaptation of the procedural model of public
analysis. In the results and discussion we evaluated the effectiveness of the Zero Hunger
Program since its creation in 2003 to the present day, now as the Bolsa Familia Program.
Despite some obstacles encountered during the program. It was concluded that there was
a great improvement in the socioeconomic condition of its beneficiaries, who represented
a large part of the Brazilian population, which caused a social strain on the country in
some areas that were previously extremely demanded, such as the public health sector.
And that the program was the most robust developed to date in the country, acting
effectively in the problem of hunger, removing thousands of people from the extreme
poverty line. In addition to the fact of disseminating a new way of governmental action
that would be much more expensive for the country, the cost of not investing in effective

and structural public policies in the area of food security.

Keywords: Public policies, Food Security, Governance.
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1. INTRODUCAO

Acdes publicas sdo definidas por alguns autores como sendo bem mais que a execug¢ao
de a¢des formais e informais. (SALAMON, 2012) afirma que as a¢des publicas sao mais
do que técnicas, regras formais, dispositivos, métodos utilizados na gestio publica para
regulacdo da interacdo entre atores sociais. Elas contém contetido de cunho social e juizo
de valor, que direcionam as opc¢des do decisor. As aplicagdes desses instrumentos
produzem efeitos independentes e algumas vezes além dos objetivos anteriormente

fixados abrindo um leque de opcdes de aplicagdes praticas e necessarias.

Para (LASCOUMES E LE GALES, 2011) as ac¢des publicas ndo se restringem a
racionalidade instrumental, pois apesar das mesmas possuirem caracteristicas técnicas,
também possuem caracteristicas politicas, e estas se sobressaem. O modelo mental de
interpretacdo da realidade exposta predomina na execucao das mesmas, pois envolvem

complexidade social e politica.

O Governo dispde de indmeros instrumentos de acdo publica, sendo um dos mais
utilizados, as politicas publicas, posto que essas se subdividem em vdrias dreas de
atuacdo, podendo assim serem postas em pratica em diversas vertentes das acdes
governamentais, trazendo uma visdo holistica da gestdo publica sobre os problemas
sociais. O Estado figura ai como palco da formagdo, reconhecimento da necessidade,
debate e aplicacdo das politicas publicas, além de ente maior do processo de formulacao
delas, tendo que tragar o planejamento estratégico para aplicacdo eficiente e eficaz das
politicas demandadas e agir para que haja uma interacdo mais ativa entre Estado e
sociedade. Pois as politicas publicas sao traduzidas como um dos principais resultados de

acdo estatal.

Em relacdo ao seu formato, as politicas publicas segundo (KAHIL, 2015) assumem
quatro maneiras: politicas distributivas, politicas regulatdrias, politicas redistributivas e
politicas constitutivas. As politicas distributivas s@o as decisdes tomadas pelo governo
desconsiderando os recursos limitados, privilegiam certos grupos ou regides em
detrimento de outros, as politicas regulatérias envolvem grupos de interesses, burocracias
e sa0 mais visiveis ao publico, as redistributivas abrangem um maior nimero de pessoas
abrangendo um ganho incerto no futuro e impondo perda concreta para determinados

grupos. E o grupo das politicas constitutivas que lidam com procedimentos.



No caso das politicas publicas voltadas a drea de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN), as discussdes sobre elas a nivel mundial e nacional ndo sdo de hoje.
Desde o século passado muito se busca e se discute a respeito, com o objetivo de construir
politicas publicas voltadas a seguranca alimentar que sejam focadas em agdes estruturais,
buscando a resolu¢do do problema na integra. Um dos fatores impulsionadores dessa
postura mundial foram as guerras e alta de precos de alimentos ap6s o seu fim. Podemos
entdo destacar, um fendmeno especifico como marco para essa postura mundial de buscar
o bem estar da humanidade através do desenvolvimento de politicas publicas voltadas a
seguranc¢a alimentar e nutricional na grande maioria dos paises, esse fendmeno foi a

Segunda Guerra Mundial.

Segundo (TAKAGI, 2010) neste contexto de pds guerra, importantes institui¢coes
foram criadas, como a Organizagdo das Nacdes Unidas o Fundo Monetério Internacional
e a FAO — Food and Agriculture Organization, esta dltima no ano de 1945 em Quebec,
Canadd, sendo uma organizacdo multigovernamental de incentivo a agricultura e a
alimentacdo. Nessa época o mundo vivia um processo de reconstru¢do, o que nao
coadunava com uma situacdo de caréncia dos individuos, principalmente em itens de
primeira necessidade. O discurso da economia liberal da época, de que o homem que
passa por necessidades nao € um homem livre, ndo coadunava com a falta de realizacio

das necessidades basicas para uma vida digna.

No contexto nacional, a discussdo inicial de se dar em 1946 quando Josué de
Castro escreveu o livro Geografia da Fome e levou a sociedade e a comunidade cientifica
a questionar se a problemadtica da fome seria apenas fruto dos fendmenos naturais, por
exemplo a seca. A comecar pelo fato de que a fome sempre existiu e que ela seria um
fendmeno social criado pelo homem e que dessa maneira deveria ser resolvido por ele
mesmo, mas sem descartar medidas de convivéncia com fendmenos naturais. Outra
importante contribui¢c@o do brasileiro Josué de Castro para o destaque da fome no Brasil
foi quando em 1952 ele assumiu a presidéncia do Conselho da FAO, onde atuou por trés

anos.

Na década de 70 uma forte crise no setor da segurancga alimentar afetou o mundo.
Esta crise estava diretamente ligada a fendOmenos naturais. Mesmo com crescimento
acelerado na producdo agricola mundial, fatores climéticos como a seca, acertaram em
cheio as dreas produtoras, o que ocasionou uma diminuic¢ao significativa dos estoques de
alimentos. Na época, principalmente na regido da Africa, milhares de pessoas morreram
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de fome. Concomitantemente o mundo vivia a crise do petréleo o que ocasionou alta de
precos nos combustiveis, pesticidas, fertilizantes e tornou ainda mais aguda a crise

alimentar. O Brasil nao ficou de fora desta.

No inicio dos anos 90, diversas iniciativas eclodiram no Brasil com o intuito de
construir da Politica de Seguranga Alimentar e Nutricional no pafs, varias prefeituras nas
maiores cidades do pais organizaram eventos voltados a busca por alternativas na
constru¢do da SAN. A exemplo disso temos o Seminario “Fome — Desafio dos Anos 90
que aconteceu na cidade de Sao Paulo, em 1993 tivemos o langamento da iniciativa A¢ao
da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e Pela Vida (1992-1993) como um movimento
social, liderado pelo sociélogo Herbert de Souza e muitos outros eventos aconteciam em
diversas regides do Brasil. Mas apenas nos anos 2000 viu-se uma efetiva aplicacdo da
SAN no Brasil depois do agravamento da situagdo da pobreza e da vulnerabilidade das
familias no pais, este fato culminou com a criacdo do maior programa de transferéncia de

renda jé criado no pais, o Programa Fome Zero. (FIGUEIREDO, 2018)

A mobilizacdo de diversos setores da sociedade em prol de colocar a questdo da fome
no Brasil em uma posicdo central se deu devido a visdo de que o processo de
desenvolvimento de politicas publicas em qualquer regido € bastante complexo e
demanda a interagdo harmoénica de diversas varidveis, passando necessariamente por
acOes governamentais voltadas a esse fim. Essas acOes publicas sdo compostas por um
conjunto de regras formais e informais que ddo apoio a agdes coordenadas entre pessoas

e organizacoes.

Para (MANEGO, MARTINS, et al, 2015) o esfor¢co do Brasil para desenvolver um
conjunto de acdes em dreas governamentais como a social e a econdmica, levou o pais a
ter um destaque internacional no desenvolvimento de politicas publicas voltadas ao
Direito Humano e a Alimentagdo (DHA) e a Seguranca Alimentar Nutricional (SAN).
Através de acdes especificas como um maior acesso da populacdo a satde e educagdo
como também a uma melhoria no salario minimo, foi dado acesso as essas camadas mais
atingidas pela problematica da fome a terem um melhor resultado quando se trata da

mortalidade infantil e da desnutri¢do.

Assim também foram as politicas publicas relativas a mitigacdo dos efeitos da seca.
Historicamente, muitas foram as politicas voltadas para a questdo da seca no semiarido

brasileiro sem sucesso, mas estas, apesar de ndo resolverem o problema e de serem



notoriamente reativas e ndo proativas, ajudavam a construir uma imagem positiva do

governo brasileiro melhorando sua visibilidade politica.

Segundo (ALBUQUERQUE, 2010) a seca é o mais constante fendmeno de
extremo climatico, sentido no semidrido nordestino, elas ocorrem, de acordo com as
estatisticas durante 18 a 20 anos a cada periodo de 100 anos, sdo as anomalias
sintomadticas de chuvas. O que compromete muito o desenvolvimento das cidades da
regido. Para Celso Furtado (2009), “Nada ¢ mais importante para o desenvolvimento do

Nordeste do que o aumento da resisténcia da regido aos efeitos das secas” (p. 24)

Mesmo nesse contexto de comprometimento do desenvolvimento humano,
econdmico e social da populacdo e regido atingida, as politicas publicas de mitigagdo dos
efeitos da seca s6 foram iniciadas apds a grande repercussdo mundial da seca de 1877 a
1879, quando morreram milhares de pessoas e o governo passou a reconhecer a seca como
um problema de ambito nacional. Obviamente que as “ politicas publicas” feitas pelo
governo da época ndo tinham a prerrogativa dos processos de conhecimento avangado

que se tem hodiernamente para elaboracdo e implantacdo das politicas publicas de hoje.

Em ambito nacional a problemdtica da seca tem sido amplamente discutida por
especialistas e Orgdos governamentais, os didlogos mundiais sobre a questdo da seca
embasaram também debates em nivel nacional. O Brasil foi um dos paises signatarios da
Convencao Internacional de Combate a Desertificacdo e a Seca, em 1994. Mesmo assim,
somente em 2004 concluiu o seu Programa de Acgdo Nacional de Combate a
Desertificacdo e Mitigacdo dos Efeitos da Seca/PAN-Brasil, estando em andamento a

constru¢do dos planos estaduais. (LIMA, 2017)

E possivel citar algumas politicas piiblicas e tecnologias sociais instituidas para a
problematica da seca e da fome no semidrido tais como a Politica de Assisténcia Técnica
e Extensdo Rural para a Agricultura Familiar e Reforma Agriria (Pnater), no que
concerne a politicas publicas de seguranca alimentar, sdo bastante necessarias, pois o
clima semidrido dificulta a producdo devido aos seus longos periodos de estiagens € o

agricultor necessita de politicas publicas de fomento para seu desenvolvimento.

O Programa Um Milhao de Cisternas (P1MC) em 2003, beneficiou cerca de cinco
milhdes de pessoas em toda a regido semidarida com dgua potével através de cisternas de
placas. O Programa Uma Terra e Duas Aguas (P1+2), desenvolvidas especialmente para

captar dgua para a producdo de alimentos: cisterna-cal¢addo, cisterna-enxurrada,
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barragem subterranea, barreiro trincheira, barraginha, tanque de pedra e bomba d’agua

popular, que se referem a politicas hidricas (KEINERT, 2014).

Politicas publicas para mitigacdo dos efeitos da seca e proporcionando a seguranca
alimentar no semidrido brasileiro necessitam bem mais que formulacdo, necessitam de
acoes eficazes, perenes, holisticas, focadas na demanda real, com participac¢do social e
acdo governamental para a promo¢do de seguranca hidrica e alimentar. E nessa
perspectiva que devem se desenvolver as atuais politicas publicas de seguranga alimentar

e convivéncia com a seca no semiarido.

1.1 PROBLEMATICA DO ESTUDO:

Um eficiente sistema de gestdo de politicas publicas faz-se necessario em qualquer
regido para que essa venha a ter um bom desenvolvimento, principalmente no caso de
regides atingidas por fendmenos climdticos severos, como € o caso do semidrido
brasileiro, tao assolado pela seca e seus efeitos. Some-se a isso um histérico de caréncia
de politicas publicas voltadas a um problema grave e existente a anos: a inseguranca
alimentar, presente principalmente nessa regido. A falta de politicas publicas estruturais
e eficazes pautadas no desenvolvimento econdmico e social da regido, e na mitigagao dos
efeitos causados pela inseguranca alimentar e convivéncia com os efeitos da seca agravou

ainda mais o quadro de subdesenvolvimento da regido.

Sob a perspectiva da gestao integrada eficiente e levando-se em consideracao que
0 acesso a alimentacdo de qualidade é direito social bdsico e universal, como entdo se
explicar a tdo pouca importancia dada a esta temdtica pelo governo brasileiro desde o
inicio do século passado? Considerando que a dificuldade de acesso ao alimento € uma
questao histdrica que atinge as populacdes nordestinas e que tal problema se torna mais
severo em anos de seca e, ainda, que a atuacgao estatal ocorre desde o inicio do século XX,
sobretudo, através da politica da soluc@o hidrica comandada pelo DNOCS, o nosso
problema de pesquisa se delineia em torno de trés questdes principais: em que medida as
politicas empreendidas a partir de 2003, sob o enfoque da seguranca alimentar,
conseguiram se diferenciar das formas histdricas de intervencdo estatal no problema

social da fome entre as populacdes do Semidrido? Existem, dentre estas politicas, acdes



que levem em conta as especificidades climatoldgicas e hidricas do Semidrido? Que papel
a transferéncia de renda exerce na garantia do direito humano a alimentacao?

Esse descaso em relacdo a temadtica abordada torna-se ainda mais grave quando
relacionado a fendmenos naturais que contribuem para uma realidade ainda mais dificil,

como € o caso da seca no semiarido brasileiro.

Regides atingidas pela seca tem aspectos relevantes de vulnerabilidade da
populacdo em relagdo ao que se refere a seguranca alimentar, vale salientar, no entanto,
que conforme ja afirmava Josué de Castro, na década de 40, fendmenos naturais ndo
podem de forma alguma serem apontados como causa exclusiva e principal da
problemadtica da fome. A questdo da seguranga alimentar passa necessariamente pela
gestdo governamental com a criacdo de politicas publicas estruturais voltadas a mitigar
esses efeitos e, mais ainda, de ser veiculo estruturador de mudanca ou melhoria da

condic¢do social da populagdo.

Mais especificamente na regido do semidrido brasileiro, no que se refere a seca,
jé existe um tratamento diferenciado por parte do governo federal, que inclui tratamento
mais ameno para politicas de crédito e beneficios fiscais como, por exemplo, repactuacao

e alongamento de dividas oriundas de operacdes de crédito rural. (ANGELOTTI, 2014)

Convém ainda salientar que para tornar a questao da seguranca alimentar,
uma questdo central e abordada com sua devida importincia, sdo necessdrios o
engajamento politico e o compartilhamento de responsabilidades nos diversos niveis de
controle e governo e entre os usudrios afetados. O desenvolvimento socioecondmico estd
totalmente ligado ao planejamento e coordenacdo da gestdo empregada em uma
perspectiva gerencial. O que exige um processo sociopolitico e institucional que dé
resultados reais, que deve ser gerido pelo Estado através da instituicdo de politicas
publicas de longo prazo, e ndo apenas do imediatismo com cardter reativo € nao

preventivo.

Hipotese: As politicas publicas implementadas a partir de 2003 se diferenciam
das anteriormente adotadas pelo Estado por terem centralidade na garantia do acesso a
alimentacdo através da articulac@o entre politicas sociais que democratizam o acesso ao
alimento, as condicdes de producdo e comercializacdo de produtos sauddveis e, mais

recentemente, a distribuicao de renda por meio do Programa Fome Zero.



Assim justifica-se esta pesquisa pela importancia de se fazer uma andlise da
eficiéncia e eficdcia do maior e mais recente programa de transferéncia de renda e

seguranca alimentar j4 instituido no pais, o Programa Fome Zero.

1.1.2 OBJETIVOS

OBJETIVOS

GERAL: Analisar a eficiéncia e eficdcia de politica publica voltada a drea da
seguranca alimentar no semidrido brasileiro, através do modelo processual de anédlise de

politicas publicas.

ESPECIFICOS:

e Realizar levantamento histérico de formagdo e desenvolvimento de politicas
publicas relativas a seguranca alimentar no Brasil;

e Analisar a temdtica da seguranca alimentar no Brasil, nos contextos
sociopoliticos, histéricos e econdmicos, principalmente na regido do semiarido;

e Discutir o tratamento conferido pelo Estado brasileiro em relagdo ao
planejamento e instituicio de politicas publicas referentes a seguranga
alimentar.

e Avaliar o Programa Fome Zero aplicando a adaptacdo do modelo processual de

andlise de politicas publicas.



2-REFERENCIAL TEORICO

2.1 Seguranca Alimentar

A preocupac¢ao da humanidade com a disponibilidade de alimentos sempre existiu
desde a antiguidade. Ao longo dos anos os governos vém buscando aprimorar a ideia de
construir reservas de alimentos para seus paises. No século passado essa ideia evoluiu
bastante, e apds o término das grandes guerras mundiais o0 mundo se encontrou diante de
um problema global, a grande demanda de alimentos para atender a toda a populacdo
mundial. O que ocasionou que, ao final da Primeira Guerra Mundial, surgisse pela
primeira vez o conceito de “Seguranca Alimentar”, que significava a autossuficiéncia na

producdo de alimentos de um pafs.

No fim da Segunda Guerra Mundial (SALTORATO, 2017) enfatiza que esse
termo ganhou ainda mais destaque com a criagdo da FAO - Food and Agriculture
Organization of the United Nations (Organizacdo das Nacoes Unidas para Alimentacao
e Agricultura) uma organizacdo multigovernamental de incentivo a agricultura e a
alimentacdo, com o intuito de proporcionar a libertacdo da necessidade e da fome e que
para tanto defendia que seria necessdrio a disseminacdo de conhecimento para ser
aplicada no desenvolvimento de melhores métodos de producdo, processamento e

distribui¢cao e um melhor uso dos alimentos.

Naquele pds-guerra o alimento tinha passado a ter outro significado para as
nacdes, o de figurar como arma politica apds a destruicdo em massa de diversos campos
de producio de alimentos. Pois a escassez se tornava gritante € os paises que tivessem
uma boa reserva de alimentos, ou meios mais eficazes para produzi-los tornariam-se
privilegiados e a autossuficiéncia alimentar desses paises figuraria como estratégia de

seguranca nacional.

Com o intuito de frear o uso da producdo de alimentos como arma estratégica para
obtencdo de posi¢do privilegiada em detrimento a outros paises, a FAO (2015) ressaltou

que:

“0O alimento ndo deve ser usado como
instrumento de  pressdo  politica ou
econdmica. Reafirmamos a importancia
da  cooperagdo  internacional e da
solidariedade bem como a necessidade de



evitar medidas unilaterais que ndo estejam
de acordo com o Direito internacional e a
Carta das Nagdes Unidas e que ponham em
perigo a seguranca alimentar.”

No contexto nacional, segundo (Albuquerque, 2010) o termo seguranga alimentar
sofreu um acréscimo do termo nutricional, passando a ser caracterizado como “Seguranca
Alimentar e Nutricional”, o acréscimo desse termo se deu através de iniciativa brasileira
apds a discussdo em diversos féruns internacionais. O termo Seguranca Alimentar e

Nutricional quis abranger muito além do “comer bem”, ele foi definido como sendo:

“O direito humano ao acesso aos alimentos em

quantidade e qualidade suficientes para garantia
de suas necessidades bioldgicas, considerando
praticas sauddveis, o respeito a cultura, ao meio
ambiente, a sociedade e a economia de forma
sustentdvel, além do respeito a soberania dos
povos na defini¢cdo de politicas e estratégias de

producdo, comercializagdo e consumo dos

alimentos.” (Albuquerque, 2010)

A questao da fome no Brasil vem sendo discutida desde a época colonial, e durante
anos se confundiu com a prépria historia da politica do pais. No século XX ganhou mais
énfase, com a criagdo de uma grande quantidade de 6rgdos, leis e medidas voltadas a

amenizar e solucionar a crise de abastecimento alimentar que o pais vivia.

Neste contexto, (MELO, 2016) destaca que o brasileiro Josué de Castro ganhou
grande notoriedade no cenario nacional e internacional nas décadas de 40, 50 e 60 como
formulador, gestor e executor de politicas publicas voltadas a drea de seguranga alimentar,
bem como por relacionar a problemética da fome no Brasil e no mundo a falta de uma
gestdo eficiente por parte da classe politica. No entanto, neste periodo a questdo da fome

no Brasil ainda era discutida como sendo uma questdo, apenas de abastecimento.

Apenas na década de 80, mais especificamente em 1985, o tema seguranca
alimentar passou a figurar além dos limites exclusivos do abastecimento de alimentos,
com a criacdo de um documento voltado para uma politica de abastecimento no Ministério
da Agricultura, em parceria com outras institui¢des de outros paises da América Latina,
que visava esclarecer que a solug¢do para a fome nao passava exclusivamente pelo setor

agricola. Ja que a FAO destacava que a seguranca alimentar era bem mais abrangente que



a questdo de abastecimento, pois passava necessariamente por dois objetivos: atender as
necessidades alimentares da populacdo e atingir a autossuficiéncia nacional na producdo

de alimentos. Esta dltima bem mais complexa. (OLIVEIRA, 2019)

Este novo viés de abordar a questdo da fome no Brasil desencadeou a criacdo de
diversos 6rgdos voltados a institui¢ao de politicas publicas eficientes voltadas a temdtica
da segurancga alimentar. Tais como: Conselho Nacional de Alimenta¢do e Nutricdo —
CNAN, vinculado ao Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutricio — INAN e de um
Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional — SSAN, entre outros. A criacdo desses
orgdos, bem como de outras iniciativas que partiram da sociedade civil, como a iniciativa
Ac¢do da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e Pela Vida (1992-1993) como um
movimento social, liderado pelo socidlogo Herbert de Souza foram bastante importantes
para que nos anos 90 fosse dada maior énfase a construcido efetiva da Politica de

Seguranca Alimentar e Nutricional no pais. (SALTORATO, 2017)

No entanto, ndo se viu nesse periodo a criacdo de efetivas medidas na area
estrutural do combate a fome no pais, em contrapartida acdes emergenciais eram
executadas a todo vapor e com grande destaque na midia e na sociedade civil. Ocorre que
passados alguns anos, os proprios beneficidrios daquelas a¢des, entenderam que a solugdo
definitiva ndo viria através de doacOes, ou ajudas emergenciais, mas que algo mais
profundo deveria ser feito, algo que desse a essa parcela mais vulnerdvel da populacio

meios de obter sua independéncia financeira e um reposicionamento na sociedade civil.

Para Takagi, (2010) a crise ocorrida nos anos 90, ocasionada pelo aumento
do desemprego no Brasil, contribuiu para o aumento da pobreza e vulnerabilidade de
grande nimero de brasileiros. Essa situa¢do contribuiu para a retomada da discussao da
problematica da fome no Brasil, mas dessa vez de uma maneira diferente. A discussio e
a busca da solug@o para a fome no Brasil, figurava em uma posi¢ao central. J4 que diante
de nimeros utilizados pelo préoprio governo federal, cerca de 54,4 milhdes de pessoas nao
possuiam renda suficiente para os gastos basicos como alimentagdo, vestudrio, moradia e
saude, dos quais cerca de 24 milhdes de pessoas ndo tinham renda suficiente sequer para

se alimentar adequadamente.

E foi neste contexto, que surgiu a elaborac¢do do ainda projeto Fome Zero, que em

2003, no governo do entdo presidente Luiz Inacio Lula da Silva viraria Programa Fome
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Zero- PFZ e configuraria até os dias atuais como o maior programa de transferéncia de

renda j4 criado no pafs.

No que se refere a capacidade brasileira em fomentar politicas publicas voltadas
a seguranc¢a alimentar, Oliveira (2019) destaca que é possivel afirmar que o pais é
autossuficiente em alimentos, apresenta uma pauta de exportacdes com significativa
presenca de bens agricolas e se utiliza de importacdes para determinados tipos de
produtos. Em um panorama geral vé-se o que Josué de Castro ja afirmava desde a década
de 40, que o problema da fome no Brasil nao se deve a escassez de alimentos, mas sim a

falta de articulagcdo para lidar com problemas estruturais de cunho econdmico e social.

2.2 Politicas Puablicas

O conceito de politicas publicas segundo (BENEDITO E MENEZES, 2013)
surgiu nos Estados Unidos, contribuindo para uma visao holistica dos problemas sociais
e buscando, para estes, uma resolu¢do. Surgiram em um contexto em que as andlises
institucionais do Estado ndo ofertavam um direcionamento concreto na resolucdao de

problemas reais.

Nao existe um unico e melhor conceito que defina politicas publicas. Uma das
primeiras defini¢des foi a de (MEAD, 1995), que definiu politicas publicas como sendo
um campo de estudo através do qual se analisa um governo frente as questdes publicas.
Ja (LYNN, 1980) define como sendo um conjunto de a¢des governamentais e seus efeitos.
(PETERS, 1986) diz que as politicas publicas influem na visdo, que o cidadao tem do seu
governo, da soma das atividades desenvolvidas por este, analisando também o grau de
delegacdo e o quanto as acOes governamentais interferem na vida do cidadao. Um
conceito bem sintetizado seria o de (DYE, 1984) que diz que “ politica publica ¢ o que o

governo escolhe ou ndo fazer”.

Conceitos mais atuais também coadunam com os mais antigos no que se refere a
esséncia da definicdo de politicas publicas. (CAMPOS, 2012) afirma que politicas
publicas sd@o o conjunto de préticas utilizadas por instituicdes governamentais € outros
tipos de instituicdes, para a solucdo de problemas que afetem a sociedade. (SOUZA,

2016) diz que politicas publicas sdo instrumentos capazes de normatizar o uso dos bens
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publicos e a relacdo da sociedade com estes para que, melhores resultados sejam

alcancados, diante de determinados problemas que afetem a sociedade.

A fase de nascimento da politica publica propriamente dita ocorre com o
reconhecimento do problema social, por parte do Estado ou dos agentes ndo estatais, neste
momento o Estado mensura a extensao desse determinado problema e se ou qual serd o
grau de intervencdo no mesmo. A fase de intervencio no problema é bem mais politica
do que técnica e sendo assim a definicdo inicial do problema é tempordria, pois ao longo
da formulag@o das alternativas e da andlise do mesmo, observa-se que novas varidveis

surgem que modificam a esséncia do problema inicial.

Em relagdo a andlise do problema motivador da criagdo da politica publica
(COHEN e MARTINEZ, 2004) afirmam que alguns questionamentos devem ser

respondidos nessa etapa:

I- Existe um problema?

II- Qual € o problema?

ITI- Quais sdo os elementos essenciais do problema?

IV- Quem ¢ afetado pelo problema?

V- Qual € a populagao alvo?

VI- Qual é a magnitude atual do problema?

VII- Quais as consequéncias do problema?

VIII- Conta-se com todas as informagdes sobre o problema?
IX- H4 uma visdo clara e definida do meio geogréfico, econdmico e social do problema?
X- Quais as dificuldades de se enfrentar o problema?

Respondidos estes questionamentos consegue-se visualizar mais claramente o

problema e tracar um esbogo da politica a ser aplicada na solu¢iao do problema.

Outras definicdes dao énfase ao papel das politicas publicas na solugdo de
problemas sociais, qual seria a motivacdo para a criacdo delas e quais seus interesses, 0

papel na solucdo de conflitos por parte do governo também € discutida, e mais
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recentemente o grau de participacdo de entes ndo governamentais, também sdo

introduzidos no conceito de politicas publicas. (DIAS E MATOS, 2012)

Pode-se dizer que na politica publica, busca-se propor a acdo governamental,
elaborar sua anélise e se necessario propor mudancas. Em diversos conceitos de politicas
publicas observa-se que todas elas direcionam-se ao locus da discussdo dos interesses e
ideias formadoras dela: O Estado. Além de se formarem baseadas em varidveis que se

inter-relacionam diante do Estado, economia, politica e sociedade.

Em seu processo de formacdo, as politicas publicas devem ter visdo holistica,
além da participacio de diversos setores da sociedade para sua formulacio, e apds sua
defini¢do, desdobram-se em projetos, planos, programas. Quando implementadas,

seguem um sistema de avaliacdo e acompanhamento.

Ainda discutindo o processo de formagio das politicas pblicas (GARCIA,
DOBON E HALI, 2016) afirmam que é nessa fase que os atores sociais envolvidos buscam
construir um plano de atuacdo, expondo seus suas preferéncias e necessidades, para
alcance dos seus objetivos. No entanto, ha nesse momento um embate politico devido a
interesses divergentes dos diversos atores sociais atuantes no processo de formacao da
politica. Neste momento, faz-se necessario a atuacdo de um corpo técnico para dirimir
esses conflitos direcionando e fundamentando de maneira racional os rumos que a politica
deve seguir e como utilizar de maneira mais eficaz os recursos necessdrios para execucao

dela: econdmicos, humanos, materiais, técnicos dentre outros.
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Um dos modelos bastante utilizados para andlise de politicas publicas. Segundo
(PINHO, 2011) € o modelo do ciclo dinamico racional de formacdo de politicas ptblicas

que € formado por 5 (cinco) fases:

Figura 1: Ciclo dindmico racional de formagao das politicas publicas

Fonte: PINHO, 2011

ETAPAS FORMADORAS DO CICLO:

Definicdo da Agenda: Significa a incorpora¢do de uma demanda na lista de

prioridades do poder publico, induz e justifica uma intervencdo publica legitima, sob a

forma de decisdo de autoridades publicas.

Formulacdo: Consiste em identificar e delimitar um problema atual ou potencial,
levantar possiveis alternativas para a solugdo, avaliar custos e beneficios de cada uma
delas e definir as prioridades. Definir objetivos de marco juridico, administrativo e

financeiro.

Implementacdo: Envolve a elaboracdo de planos, programas e projetos e o

recrutamento e treinamento de quem ird implementar a politica.

Monitoramento: Processo sistemdtico de supervisdo da execucdo a fim de

assegurar os objetivos estabelecidos.

Revisdo: Momento em que se avalia quais pontos devem ser mudados para

funcionamento da politica. (PINHO,2011)

Este ciclo de formacdo e analise de politicas € resultante de uma série de atividades

que juntas formam um processo politico, longo e complexo, formado por diversas
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varidveis que interagem dindmica e concomitantemente. As fases do ciclo ndo s@o paradas
e nem obrigatoriamente sequenciadas, mas obedecem a uma légica de necessidades reais

de modificacdo para melhor aperfeicoamento.

O estudo de politicas publicas, segundo (DYE, 2009) abrange inimeros modelos
conceituais — de processo, racional, de elite, institucional, incremental, da op¢ao publica,
sist€émico — que a inicialmente ndo foram feitos para o estudo direto de politicas publicas,
mas oferecem um caminho para questionamentos e diferentes abordagens sobre o tema.
O modelo de processo fundamenta a politica em trés fases politico-administrativas:
formulacao implementacgio e avaliacdo. A aplicacdo desse modelo deve seguir uma linha

administrativa, procedimental e racional.

Na escolha do modelo processual de andlise o pesquisador ou gestor deve perceber
que diferentes aspectos podem influenciar na utilizacdo do mesmo. Assim deve-se pautar
esse processo pela escolha do maior nimero de varidveis possiveis que possam trazer de
forma clara a percepcdo do problema e sua solugdo, algumas varidveis que devem ser
levadas em consideracdo sdo participacdo social, questdes abordadas de maneira
transversal, divisao de fases de anélise, participac@o social, saber local e saber técnico.

(ALVES, 2009)

Assim fica claro que deve-se levar em consideracao, para uma eficiente aplicacao
do modelo processual e obten¢ao clara dos resultados da andlise feita, que os atores da
atual realidade afetados pelo problema sejam ouvidos, pois na busca de informacdes
relevantes para o desenvolvimento de politicas publicas eficientes, os atores locais tem
representatividade significativa. A constru¢do de um processo de andlise de politicas
publicas pautado na integracdo dos atores € em uma visdo holistica da realidade social,
ambiental, econdmica e politica serd sempre mais eficiente e demostrard mais claramente
quais os rumos que as politicas publicas deverdo toma para serem eficientes e atenderem

ao propdsito para o qual foram criadas.

2.3 Governanca

7z

Governanga € a totalidade de interacdes dos atores dos setores publico e/ou
privado, com o objetivo de criar oportunidades ou resolver problemas de cunho social,

utilizando institui¢des e acdes governamentais, dentro de uma base normativa criada para
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o desenvolvimento dessas atividades. Também podendo ser definida como sendo a

totalidade de concepgdes tedricas desenvolvidas para governar (KOOIMAN, 2013).

Rakodi (2013), define governanca como sendo uma relacdo entre e dentro do
governo de atores governamentais ou ndo. Também define como sendo um conceito que
engloba atividades governamentais desenvolvidas por organizacdes e empresas
multilaterais, internacionais e transacionais que cada vez mais operam fora da sua area

especifica de atuagdo. Ampliando seus horizontes de atuagao.

A etimologia do termo governancga origina-se do grego kuberndn, que significa
pilotar ou conduzir navio, foi originalmente utilizado como sistema de regras ou normas
para dirigir uma cidade por Platdo. A partir desse termo grego originou-se a palavra latina

gubernare que vinha no mesmo sentindo de conduzir, governar uma nagao e criar regras.

(BARROS, 2015)

O termo governanca € mais comumente utilizado e estudado nas dreas de gestao
publica, economia, relacdes internacionais, direito, ciéncia politica, sociologia. O que
essas disciplinas buscam € estudar esse tema, dentro de determinado problema abordado,
mas sem tentar compor uma delimitacdo tedrica permanente. O que se busca € uma
compreensdo empirica de governanga que dependa do contexto e do problema abordado,
Jja4 que esta é composta por vdrias vertentes. Apesar de a linha que separa o termo
governanca do termo governo ser bastante ténue, conseguiu-se fazer essa diferenciacio a
partir dos anos 80, quando as ciéncias politicas e sociais passaram a distingui-los, o termo
governanca passou a se referir a aspectos sociais e politicos da maneira de governar

(BENVIR, 2011)

Para (KJAER, 2012) ha trés conceitos que embasam a aplicag@o na teoria e pratica
de como o termo governanga € aplicado. A partir dai podemos identificar trés importantes
subdreas da ciéncia politica, que tém esses tipos de aplica¢des na pratica: Administracao
e politicas publicas, politica comparada e relacdes internacionais. Na administracao
publica € vista como O Novo Gerencialismo Publico (RHODES, 1996), nas relacdes
internacionais € vista como resposta para problemas politicos globais (RHODES, 1996)
e na politica comparada como a existéncia de uma relacdo positiva entre governanca e

desenvolvimento sustentavel. ( HYDEN, 1999; MEADOWCROFT, 2011).
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A figura 2 é uma sintese destes conceitos:

Voltadas para o exercicio
de podr e resolugdo de
conflitos que surgem do
desenvolvimento
conomico e democréticq?;f
das sociedades. ‘

\ |

- Da f E a interdependéncia,
familia as compartilhamento de -
organizagées ] recursos, estabelecimento }
internacionais. de regras e autonémia em
\ F relagdes de governos.

Figura 2- Trés exemplos de visdes da governanga. Adaptado de (KJAER, 2012)

Nos dias atuais, houve uma mudanca de paradigma na governanca dos recursos
naturais, buscando a quebra da governanca tradicional e centrada no Estado, para uma
que leve a cooperacao entre os niveis governamentais. O que se nota na governanga atual
€ a inclusdo de diversos atores, que antes ndo faziam parte do rol de gestdo e de
governanca naquela area. O objetivo dessa inclusio € a participacdo de diferentes atores,
que atuam também em diferentes dreas, mas que de forma direta ou indireta tém algum
tipo de ligacdo e influéncia na gestdo e governanca dos recursos naturais. Entre esses
autores podem ser citados a sociedade civil, atores do setor privado, do setor publico,

enfim ha a busca de uma nova governanca. (LOFT; MANN; HANSJ URGENS, 2015)

No entanto, essa nova governanga enfrenta diversos desafios, posto que, ndo ha

um conjunto de agdes coesas e coordenadas na atuacdo desses diversos atores e entre os
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niveis aos quais os mesmos estdo relacionados. A descontinuidade de agdes de
governanga desenvolvidas para beneficiar comunidades, e desenvolver uma boa gestio
de recursos naturais, além de lidar com severidade de problemas ambientais, tais como a
seca, em regides desfavoravelmente atingidas como as cidades do cariri paraibano
localizadas no semidrido brasileiro, sdo visivelmente prejudicadas pela descontinuidade

de acdes governamentais.

As mudangas nas expectativas sociais no tocante as solucdes politicas deve ser
levada em consideragdo, em relagdo a superagdo de problemas dependentes das estruturas
governamentais, pois a participacdo social democrética € uma tendéncia nos processos
de tomada de decisdo, principalmente tratando-se de problemas de definicdo de metas,
responsabilidades, fluxos financeiros e gestdo publica de uma forma geral. (MENEZES,

2017)

A crescente tendéncia € que esses atores estejam cada vez mais atuantes e
envolvidos na tomada de decisdo no que se refere ao que influéncia no ambiente natural,
pois essa reestruturacdo no que tange a maneira de gerir os recursos naturais € a maneira
de melhor lidar com situacdes de severidade de eventos climéticos, tais como a seca, passa
por todo o cotidiano da vida humana e influencia em diversas dreas de desenvolvimento,
tais como social e econdmico. Para que se tenha uma nova e eficiente gestdo devem ser
desenvolvidos conceitos e instrumentos inovadores e reestruturantes da atual conjuntura
centrada exclusivamente na acdo governamental, tais como: abordagens equipadas para
lidar com novos riscos emergentes e circunstancias futuras desconhecidas, abordagens de

gestao adaptativa (ALBUQUERQUE, 2010) .

H4 que se levar em conta também a capacidade limitada de responsabilidade que
os estados t€m em relacdo ao impacto do meio ambiente, o que exige adaptacdo a
diferentes capacidades de resposta em relacdo a regido de atuagdo, a formulacdo de

politica empregada além das particularidades culturais de cada populagao (WBGU 2011).

A governancga possui um viés diferente do tradicional governo hierdrquico, ja que
aquela visa a forma do uso de bens e servigos comuns decidido por um amplo grupo de
atores que cooperam lado a lado e em parceria com o Estado, sendo que nesse cenario de
governanca o Estado atua como ator central em parceria com atores nao-estatais, sendo
que estes podem ser altamente influentes no bom éxito do processo de governanca. Para

esse fim faz-se necessdrio estabelecer processos participativos de percepcoes e
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julgamentos das partes relevantes, estabelecendo um processo de adaptacio e
aprendizagem institucional para a criagdo de processos transparentes no processo de

governangca (NASCIMENTO, 2008).

No entanto, no tocante a descentralizacdo da governanga, empregada
principalmente na governanca multinivel, hd que se fazer algumas ressalvas em relagdo
ao grau empregado nesse processo de descentralizacio, posto que, se esse processo for
levado longe demais, ocasionard efeitos indesejdveis ao processo de governanga, tais
como baixa eficdcia nos resultados pretendidos, desenvolvimento desigual e minimizagdo
de responsabilidade em algumas escalas administrativas. Assim deve-se estar atento para
que os resultados obtidos pela descentralizacdo da governanca ndo sejam contrarios aos
anteriormente planejados, pois em vez de facilitar e agilizar o processo de governanca
essa descentralizacdo excessiva poderia vir a ser um entrave acompanhada de falta de

resultados positivos. ( MENEZES, 2017)

O objetivo entdo seria moldar os arranjos de governanga a fim de que se possa
otimizar todos os niveis em escala espacial e temporal permitindo uma flexibilidade para
as agdes pretendidas, principalmente no tocante a governanga nas agdes diretamente
ligadas aos recursos naturais € a seus fendmenos, como € o caso da seca. Ha que se ter
essa flexibilidade para lidar com as diversas necessidades de municipios diferentes em
escalas diferentes, cada um com as suas necessidades e impactos ambientais negativos
diferentes. Assim € necessdria uma coordenacgdo entre os diversos niveis de governo para

estabelecer uma governanga institucionalizada. (DILEMAN, 2013) .

s

E senso comum entre varios pesquisadores que o padrdo engessado de gestdo
publica e pouca atribuicao de responsabilidade aos niveis governamentais inferiores esta
em desuso, a tendéncia € que sejam cada vez mais flexiveis, buscando com que os meios
utilizados sejam os mais apropriados para o alcance das metas, conforme parametros da

tabela abaixo:
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Visdo holistica. Atribui
relevancia para os aspectos
de qualidade de vida
objetivos e subjetivos.

Reflexiva, garante a
participacdo e
compensagao, sO

estabelece e regulamenta
os procedimentos para
desenvolver objetivos de
qualidade.

Direta. Entregue as partes
locais interessadas.
Estadual e nao estatal.

Todos os atores envolvidos
em determinado objetivo
interagem em um processo
de planejamento aberto e

dinamico, amplamente
apoiado por todos os
envolvidos.

Quadro 1 - Abordagem da governanca partindo dos fins e dos meios.

Hierarquico.  Visa  as
normas (supra) nacionais.
Aborda aspectos objetivos
€ quantitativos.

Substantivo. Apenas
fornece normas,
permitindo atrasos e a nao
eficicia em relacdo aos

objetivos, impdem
condicbes  através  de
licencas.

Centralizada. Descendente.
As normas emitidas pela
escala superior de governo
sdo executadas e
implementadas dentro do
tempo estipulado.

Ha alguma negociacido do
governo local com as
partes envolvidas, mas
pode haver coerc¢do para o
cumprimento.

Fonte: Adaptado de (MENEZES, 2017)

2.3.1 Governanca interativa

O termo governanca interativa, participativa ou “governanca social negociada”
segundo ( Pereira, 2008), faz menc¢do a coisa publica em seu sentido mais maduro, no
tocante a colaboracdo de todos os atores ativos e passivos do processo de gestdo. Ela
reconhece e potencializa a participacdo dos atores sociais, em busca da interacdo e

mobilizacdo de todo o conhecimento disponivel na sociedade, buscando utilizd-lo na
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melhoria do desempenho administrativo e na eficiéncia e eficacia dos processos (Bourdin,

2001; Hambleton et al., 2002; Pierre, 2001; Sisk et al., 2001; Kooiman, 2002).

“Governar torna-se um processo interativo porque nenhum ator detém sozinho o
. . . "
conhecimento e a capacidade de recursos para resolver problemas unilateralmente

(STOKER, 2000, p. 93).

Um dos fatos que demonstra que o processo de governar ¢ interativo € o grande
nuimero de parcerias publico-privadas ultimamente criadas, elas representam o
reconhecimento dos limites estatais de desenvolver uma governanca eficaz. Tornando-se
evidente o enfraquecimento das institui¢cdes publicas lidarem exclusivamente com a
imensa gama de problemas sociais ja existente como também os emergentes. Os atores
publicos devem preocupar-se ndo apenas com problemas especificos, mas com o desafio
de governar interagdes e construir pontes de entendimento entre os diversos atores

atuantes no processo de governanca (HARGROVE, 2002)

Ainda segundo Frey, 2004 faz-se necessdrio conhecer os niveis estruturais nos
quais acontecem as negociacdes politicas, que podem ser de auto governanga, governanga
hierarquica ou coo-governanga, que se diferenciam por um maior ou menor grau de
verticalizac@o, embora todos esses niveis necessitem de um ator central e dominante, e os
objetivos gerais da governancga, necessitam de um padrao normativo que sejam pilares da
governanca exercida, para serem amplamente negociados com os diversos atores com a
finalidade de alcangar a aceitacdo apoio e a atuagdo da populagdo local. Outra varidvel
que deve ser observada € o conjunto de instrumentos utilizados para o desempenho da
governanga, entre eles os arranjos institucionais e os canais de participacdo, além do
estabelecimento de condicdes favordveis para a atuacdo dos diversos stakeholders

envolvidos no contexto de cada cenério sociopolitico.

Assim a ldgica da governanga interativa gira em torno de reinventar as formas de
gestdo para que essas atuem com o apoio dos atores da sociedade na busca de melhores
resultados no sentido também de garantir a legitimidade democrdtica e a eficiéncia e
eficicia no desempenho administrativo. E funcio primordial da governanca participativa
proporcionar a sinergia das forcas inovadoras para que a colaboracdo possa emergir e
atuar ativamente na busca de resultados concretos para a sociedade. Isto significa uma
adaptacdo do sistema politico administrativo a uma nova dindmica da sociedade

contemporanea, onde a linha que separa o publico e o privado torna-se cada vez mais
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ténue e a proliferacdo dos processos interativos cresce cada dia mais envolvendo

multiniveis de atuagcdo, o que resulta em uma sociedade cada vez mais atuante e

participativa (KOOIMAN,2002).

No entanto, hd que se observar outro fator importante no sistema dos atores
atuantes no processo de governanca: a legitimidade para atuar. Partindo do principio que
os participantes do sistema de governanga ndo possuem legitimidade semelhante, uns tem
maior poder de atuagdo e decisao do que outros. Essa avaliagdo € feita para se evitar o
chamado vicuo de legitimidade em processos de governanga, sendo assim avalia-se entre
os atores a concepcdo do detentor de qualidades, titulos e direitos para o critério de
participacdo, o que implica dizer que para algum ator participar do processo de
governanca ele tem que ser possuidor de algum desses, titulos, qualidades ou direitos, tais
como, conhecimento, propriedade de titulos, localizacdo espacial, participagdes em bens,
etc. Conclui-se, portanto, que arranjos de governanca ndo tem uma universalidade
participativa em relacdo a todos os atores, portanto, nem todos podem ser incluidos nos
processos de negociagdo e decisdo, hd que se dar prioridade a certos grupos que tém maior
envolvimento com o problema abordado, seja como ator ativo ou passivo. (SCHMITTER,

2002)

2.4 Secas

A seca é um fendmeno natural que ocorre em escala global, atingindo diversas
regides do mundo, no entanto ocorre com maior frequéncia e intensidade em algumas
regides que sofrem mais com a severidade desse evento extremo, podendo ainda ser
considerada como um desastre natural, caso, ndo haja capacidade de gestdo publica que
faca frente a esse evento. No contexto mundial as consequéncias da seca estdo
diretamente ligadas ao aumento da populacdo. Desde o inicio do séc. XX as secas
afetaram quase 1.900 milhdes de pessoas em todo o mundo, ocupando, portanto, 0 posto
de maior fendmeno extremo natural a atingir o maior nimero de pessoas. No entanto, elas
se instalam lentamente e podem ser mitigadas e previstas. Com as mudancas climaticas
elas devem aumentar em frequéncia, extensdo e intensidade. (Wilhite & Buchanan-

Smith, 2005)

A diferenciagdo entre seca e escassez de dgua parece estar mais clara. Ambas sdo

problematicas distintas e originarias muitas vezes por motivos diferentes, apesar de na
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maioria das vezes coexistirem e serem interdependentes em determinadas regides, a

escassez de dgua geralmente resulta da influéncia antrépica, j4 a seca é um fendmeno

natural ndo podendo ser evitada. No entanto, uma coisa as duas varidveis t€m em comum:

Ambeas influenciam no desenvolvimento socioecondmico da regido atingida. (MORTON,

2007)

Ha algumas divergéncias em relacdo a definicdo de Seca, no entanto, a nivel de

Unido Europeia apresenta algumas definicdes que sdo consensuais (DG Env EC, 2006,

2007 & 2007a):

v

v

E um fendmeno natural que representa uma caracteristica normal e
recorrente do clima de uma dada regido;

Corresponde a uma anomalia transitéria das condi¢des de precipitacdo,
resultado da sua variabilidade natural em torno da média;

Virtualmente € passivel de ocorrer em qualquer regido e tipo de clima,
embora as suas caracteristicas sejam bastante varidveis de regido para
regido;

Distingue-se de outros fendmenos meteorolégicos pelo seu lento
desenvolvimento, pela sua duracio prolongada e pela diferenca espacial
entre as dreas onde ocorre o déficit de precipitacdo e a regido onde sdao
sentidos os principais impactos;

Distingue-se da aridez por se tratar de uma reducdo tempordria das
disponibilidades de uma dada regido (caracteristica ndo permanente);
Distingue-se também da escassez de dgua pelo facto de os eventuais
desequilibrios entre disponibilidades e necessidades, serem devidos a uma
reducdo transitéria das disponibilidades naturais de uma dada regido;

Os seus impactos podem resultar exacerbados no caso de a regido afetada
apresentar problemas na satisfacdo das necessidades existentes, de
caricter permanente (seja em zonas dridas, seja em zonas com

caracteristicas de escassez).

A comunidade meteoroldgica internacional também define seca de trés maneiras:

(1) deficiéncia de precipitagdo que resulta em escassez hidrica para alguma atividade,

(i1)auséncia prolongada ou deficiéncia de precipitagdo (iii) e periodo andmalo
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extremamente seco suficientemente prolongado sem precipitacdo, capaz de provocar um
grave desequilibrio hidrolégico. (World Meteorological Organization, 1992; American

Meteorological Society, 1997).

Segundo (CAMPOS E ESTUDART, 1994) o conceito de seca encontra-se
diretamente ligado ao ponto de vista do observador. E traz algumas defini¢des bastante

consolidadas:

A seca climatoldgica refere-se a ocorréncia, em um dado espago
e tempo, de uma deficiéncia no total de chuvas em relagdo aos padrdes
normais que determinaram as necessidades. Esse tipo de seca tem como
causa natural a circulacdo global da atmosfera e pode resultar em redugdo
na producdo agricola e no fornecimento de dgua, seja para abastecimento,
seja para outros usos.

A seca edafica tem como causas basicas a insuficiéncia ou
distribui¢do irregular das chuvas e pode ser identificada como uma
deficiéncia da umidade, em termos do sistema radicular das plantas, que
resulta em consideravel reducio da producio agricola. Esse tipo de seca,
associado a agricultura de sequeiro, € a que maiores impactos causa no
Nordeste Semidrido. Os efeitos s3o conhecidos: severas perdas
econdmicas e grandes transtornos sociais como fome, migracdo e
desagregacdo familiar. E a seca social.

A seca hidroldgica (ou de suprimento de dguas), por sua vez,
pode ser entendida como a insuficiéncia de 4guas nos rios ou
reservatdrios para atendimento das demandas de dguas ja estabelecidas
em uma dada regido. Essa seca pode ser causada por uma sequéncia de
anos com deficiéncia no escoamento superficial ou, também, por um mal
gerenciamento dos recursos hidricos acumulados nos acudes. O resultado
desse tipo de seca € o racionamento, ou colapso, em sistemas de
abastecimento d’agua das cidades ou das areas de irrigacao.

Por esse motivo a seca tornou-se um dos fendmenos naturais mais estudados na
atualidade, principalmente no que se refere as regides semidridas. Nesta regido, o
fendmeno extremo mais sentido € a seca, que costumam acontecer em um intervalo de 18
a 20 anos em um periodo de 100 anos. Essas anomalias chuvosas causam impactos na
economia nordestina, pois causam impacto bastante significativo no desenvolvimento das
atividades agropecudrias. A pesada influéncia dos episddios de seca, para as ja frageis
condicdes de vida dos pequenos produtores e para a maioria da populacdo, daquela regiao
€ bastante significativa. Some-se a isso o pouco acesso que a populagao tem a um eficiente

sistema de armazenamento de dgua. (MARENGO, 2006)

Mas € a incapacidade de adaptacdo desses territorios atingidos que torna a seca
um problema tao grave. Pode-se buscar como explicac@o para isto a auséncia ou fraca

atuacdo das esferas politico-administrativas para atuar na capacidade de resiliéncia da
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populagdo e dos setores econdmicos mais atingidos, tornando a politica de convivéncia

com a seca bastante limitada. (Bouleau et al, 2010).

Segundo (CAMPOS, 2014) a primeira seca registrada no Brasil, foi em 1583, feita
pelo padre jesuita Ferndao Cardim, que viajou na costa brasileira de Pernambuco ao Rio
de Janeiro, durante 7 anos, podendo assim, fazer um relato que constituiu o primeiro
documento a registrar a seca no Brasil. Segundo ele, “desceram dos sertdes para o litoral
de quatro a cinco mil indios apertados pela fome”. Desde seus primdrdios a seca era mais
intensa no Nordeste semidrido, atingindo populacdes de baixa densidade demografica e
de pouca exigéncia, como os indigenas. Frisa também, que o estabelecimento de
populacdes nessa regido que dependem de atividades agricolas, torna-se desfavordvel,
devido as condi¢des naturais dela, além das vulnerabilidade e insuficiéncia de fontes de
dguas naturais para grandes demandas, por exemplo, grandes cidades e dreas irrigadas. O

quadro 2 apresenta alguns quantitativos através dos séculos:

Quadro 2: Secas anuais ocorridas no Nordeste, do séc. XVI ao XXI

SECULO NUMERO DE SECAS NUMERO DE ANOS
Século XVI 4 4
Século XVII 5 5
Século XVIII 8 8
Século XIX 8 8
Século XX 10 10
Século XXI 5 5

Fonte: ANA, 2014

A seca de uma forma geral é caracterizado levando-se em consideracio trés
dimensdes: duracdo, intensidade e drea afetada. Conforme figura 1, para definir o
quantitativo da seca, define-se um limiar pré-estabelecido ( X, ) de um varidvel X. A
duracdo corresponderd ao periodo de tempo em que essa varidvel se encontra abaixo do
limiar definido (Di). A intensidade ird corresponder a proporcao entre o acumulado a

duracdo e a drea afetada. (Tsakiris et al, 2007).
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Figura 3: Avaliacdo quantitativa de uma situacéo de seca. Fonte: Tsakiris, 2005

Existem ainda diversos fatores operacionais, que sdao levados em consideragdo
para delimitar inicio e fim desse evento e ainda definir seu grau de severidade e tipos de
impactos decorrentes. A classificacao € feita segundo diferentes fases e estdgios conforme

mostra quadro 3:

Complexidade crescente dos impactos e conflitos

Impactos a ‘;“‘ - f\ Impactos a Il’npacto§ a
nivel |4 | Kl nivel nivel socio-
metereologico | 1 hidrolégico | econémico

Tempo/duragdo do evento (déficit de precipitacio)

Quadro 3: Evolu¢do dos impactos de seca de acordo com a duragdo do evento (adaptado de
Wilhite & Buchanan-Smith, 2005)
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Segundo (TRAVASSOS et al., 2013) uma situacdo de seca é normalmente
resultante de uma persisténcia de nudcleos de alta pressdo (anticiclones), em uma
determinada regido. Que levam a redu¢do da umidade, que conduz a uma maior radia¢do
solar sobre o solo, aumentando também a evaporacdo. As regides com climas marginais
entre diferentes classificagdes (entre climas temperados e climas secos, ou entre climas
tropicais e climas secos) sdo mais propensas a ocorréncias de seca. No Nordeste
brasileiro, as dreas mais afetadas pelas secas sdo aquelas que se encontram sob influéncia
direta da Zona de Convergéncia Intertropical — ZCIT, a variabilidade climdtica decorrente
da acdo da ZCIT € associada aos fatores que determinam o regime pluviométrico na Zona
da Mata e no Nordeste meridional. Quando esses fatores interagem ocorrem as secas mais
severas e de grandes proporc¢des (como as de 1951, 1958 e 1970) e plurianuais (como a

de 1979-1983).

Devido a essa realidade métodos de monitoramento e preven¢do das secas no
Nordeste brasileiro tem sido desenvolvidos. Um dos mais conhecidos € o monitor de secas
que faz um acompanhamento (monitoramento) regular e periddico da situagcdo da seca no
Nordeste. O Monitor de Secas acompanha, més a més, como a seca estd progredindo
(melhorando ou piorando) em todos os estados do Nordeste, e apresenta uma
espacializacdo dos niveis de severidade de seca. Para isso utiliza a tabela baseada no
National Drought Mitigation Center (Nebraska, EUA) que mostra os estagios de seca, ou

categorias, as quais definem a intensidade de seca, quadro 3:

Quadro 4 : Estagios de seca, ou categorias, as quais definem a intensidade de seca no mapa do Monitor. Adaptado do
National Drought Mitigation Center, Lincoln, Nebraska, U.S

3

Categoria Percentil Descrigdo Impactos Possiveis
S0 30 Yatil Seca Fraca Entrando em seca: veranico de curta prazo diminuindo
plantio, crescimento de culturas ou pastagem. Saindo de seca!
alguns deficits hidricos prolongados, pastagens ou culturas
nao completamente recuperadas.
S1 20 %atil Seca Modsrada Alguns danos as culturas, pastagens; carregos,

reseryatarios ou pogos com niveis baixos,
algumas faltas de agua em desenvalvimento au
iminentes; restricdes voluntarias de uso de agua
solicitadas.

s2 10 vl Seca Severa ~ Perdas de cultura ou pastagens provaveis;,
~ escasser de agua comuns; restriges de agua
: impostas. :

5 Sotil : X Grandes perdas de culturas / pastagem;

2 %til

Fonte: ANA, 2017
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A figura 5 e 6 apresenta um exemplo comparativo da espacializacio das secas no
Monitor:

Monitor de Secas \
Monitor de Secas
Setembro/2016 Agosto/2017

 LEGENDA
Intensidade;
Sem S

s shiva
£ A
\ eracn
) ..
Autor: INEMA - BAHIA [ 1 vt

Elaborado em: 15/08/2017 {5 J Tipos de Impacto
{ e .

€ = Curto prazo 2.0, sqricudiura, pestagem)
‘\\:) L= Longo prazo (6., Hidreloga. ccologial

Autor: FUNCEME - CEARA
Elaborado em: 18/10/2016

Figura 5: Mapa da incidéncia da seca em 2016. Figura 6: Mapa da incidéncia da seca no Nordeste 2017

Vé-se que houve uma diferencga no nivel de severidade da seca, bem como de sua
espacializacdo, no entanto ndo houve diminui¢do significativa, que fosse capaz de
amenizar seus efeitos. Levando-se em consideracdo a severidade com que a seca faz-se
presente nessa regido, bem como a sua duragdo, observa-se que o termo vulnerabilidade

climética do sistema humano, utilizado por (MORTON, 2007) € bastante atual.

Pois a vulnerabilidade climatica do sistema humano, atinge niveis cada vez mais
preocupantes. E a aplicacdo desse termo nos dias atuais € bastante pertinente, pois 0s
impactos socioambientais das ondas de calor, das secas e da exploracdo intensiva do solo
atrapalham sua resili€éncia, bem como a sobrevivéncia digna de uma populacio, em sua
grande maioria, dependente da atividade agropecudria. Some-se a isso a desarticulagdo e
incapacidade das esferas politico-administrativas governamentais fomentar e estimular a
capacidade adaptativa da regido atingida. Evidencia-se claramente o acanhado
desenvolvimento de politicas publicas de convivéncia com os efeitos da seca, o que

dificulta e muitas vezes impede o efetivo desenvolvimento da regido atingida.
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2.5 O Semiarido

O Semidrido brasileiro € uma area que ocupa 1,03 milhdo de Km?, o equivalente
a 12% da érea do pais, abrigando uma populacdo de 25 milhdes de pessoas (12% da
populacdo brasileira). Distribuida em 1.189 municipios de nove estados da federacdao
(Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe e Bahia), e
uma pequena parte do norte de Minas Gerais. E caracterizada pelo clima seco, com

elevada evapotranspiracao e poucas chuvas. (MIN, 2017)

A delimitacdo da regido semidrida € fruto da necessidade de acdes de combate a
seca, a institucionalizagdo dessas acdes veio com a criacdo do Inspetoria de Obras Contra
as Secas (IOCS), em 1909. Através da Lein® 175, de 07/01/1936, foi definida a primeira
drea de incidéncia das secas no pais, o chamado poligono das secas, com o intuito de criar
politicas publicas regionais voltadas ao Nordeste. E em 1951, a area do Poligono das
Secas foi alterada pela Lei n° 1.348, para a incorporacao de municipios do norte do estado
de Minas Gerais. Posteriormente o IOCS foi transformado no Departamento Nacional de
Obras Contra as Secas (DNOCS), além desse 6rgdo, a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), a partir de 1956, também passou a gerir politicas
publicas direcionadas a esse poligono. O Fundo Constitucional do Nordeste (FNE), surgiu
em 1989 e, como previsto, pela Constituicdo Federal de 1988, tornou-se a fonte de
recursos direcionadas ao desenvolvimento daquela regido, delimitou uma nova concep¢ao

de espacializacdo da zona mais suscetivel aos episddios de secas. (VIANA, 2013)

Em 2005, o Ministério da Integragdo Nacional (MI) instituiu 0 Novo Semidrido
Brasileiro, que foi mais uma vez modificado pelo Conselho Deliberativo (Condel) da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) pela Lei Complementar n°
125, de 3 de janeiro de 2007, que possuia competéncia para estabelecer critérios técnicos
e cientificos para delimitacdo do Semidrido. Em 2017 a Resolucao 107/2017, aprovou a
nova redelimitacdo que incluiu 54 municipios no Semidrido: 36 do Piaui, 15 do Ceard e
trés da Bahia. Das 54 novas localidades enquadradas, 31 delas estdo entre as 20% do pais
com pior Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). E mesmo tendo dentro do seu limite
apenas 21% dos municipios do Brasil, o semiarido concentra 50% dos mil piores IDH.

(MIN, 2017)
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Existem alguns critérios, definidos pelo Grupo de Trabalho Interministerial (GTI),
coordenado pelo Ministério da Integracdo Nacional, que um municipio deve atender para

fazer parte do semidrido, quais sejam:
* Precipitacdo pluviométrica média anual inferior a 800 milimetros;

« Indice de aridez de até 0,5 calculado pelo balango hidrico que relaciona as

precipitacdes e a evapotranspiracdo potencial, no periodo entre 1961 e 1990; e
* Risco de seca maior que 60%, tomando-se por base o periodo entre 1970 e 1990.

Segundo o Relatério Final da Comissdo Mista sobre Mudangas Climaticas
elaborado pelo Congresso Nacional brasileiro em 2008, as mudancgas climaticas poderdao
agravar ainda mais essa situacdo socioecondmica, ainda até a primeira metade do século.
Pois a previsdo de aumento da mudancga de regime chuvoso e aumento das temperaturas,
ocasionard uma perda significativa da biodiversidade da caatinga, reducao dos niveis dos
acudes, além dos impactos na agricultura de subsisténcia, base da regido. Aumentando

assim a vulnerabilidade local. (FONSECA, 2016)

Para (NOBRE; MELO, 2001) a condi¢ao de seca acontece quando hd uma reducao
acentuada dos padrdes pluviométricos da regido, quando os totais anuais de chuva ndo
chegam a 50%. Entretanto, mesmo quando os totais pluviométricos chegam perto dessa
média, a distribuicdo temporal das chuvas durante a estacdo chuvosa pode afetar
substancialmente tanto os recursos hidricos quanto a agricultura porque as secas podem
ocorrer sob a forma de drastica diminui¢do ou de concentracdo espacial e/ou temporal da
precipitacdo pluviométrica anual, causando falta de dgua, perda de lavoura e escassez de

trabalho.
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A incidéncia de seca na regido pode ser vista através da figura 7 :
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Figura 7 : Incidéncia da seca no semidrido.
Fonte: SIMACaatinga, 2017
A precipitacdo média do semidrido € um pouco inferior a 750 mm, o que
corresponde a menos da metade do resto do pais. Essa média € representada pela figura
abaixo, que também mostra que a regido semidrida tem sofrido com déficits
pluviométricos nas ultimas décadas, fato este que é documentado por vérios autores que
relatam severas secas no inicio dos anos 1950, 1958, 1970, inicio dos anos 1980, inicio

dos anos 90 e 1998

Segundo ( AUFFHAMMER, 2013) um resumo dos impactos climdticos sobre o

Nordeste brasileiro até 2100 poderia ser dado da seguinte forma:

v CENARIO PESSIMISTA - 2° a 4° mais quente, 15° a 20° reducdo de
chuvas;

v" CENARIO UM POUCO MAIS OTIMISTA — (1° a 3° mais quente, 10° -
15° redugdo de chuvas, aumento dos dias secos consecutivos, aumento das
taxas de evaporacdo dos agudes e reservatorios, possibilidade de secas
mais intensas e frequentes; risco de aridizacdo do semidrido; possivel

reducdo na recarga de aquiferos a partir de 2050).
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O que agravaria ainda mais a atual situa¢do de déficit hidrico da regido conforme
figura 8 . O balango hidrico da regido € negativo em grande parte do ano, além da presenca

de rios e riachos intermitentes.
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[ 0-100 mm
I 200-600 mm
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5 Lo toaiees ke B0 800-1300 mm

Figura 8: Déficit hidrico no semidrido

Fonte: SIMACatinga, 2017.

No que se refere a sua cobertura vegetal € composta por uma paisagem drida, tipica
da regido, que é de baixa umidade apesar de ser bastante diversificada, com Cerrados,
Matas Secas e Matas Ciliares a predominancia é da Caatinga. Mesmo a caatinga sendo
predominante nesta regido conforme figura 9 , ela possui dindmicas diversas e portanto,
uma diversidade climatica e de vegetacdo bem acentuada, o que compde um rico e
complexo ambiente de estudo, onde se formam relagdes de subdesenvolvimento e

desenvolvimento. (FONSECA, 2016)
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Figura 9 : Vegetacdo predominante do semidrido
Fonte: SIMACaatinga, 2017

A regido semidrida brasileira, segundo (INSA, 2011) tem uma necessidade
permanente de monitoramento, pois as mudancas climdticas e a desertificacdo sdo
fendmenos extremamente presentes nesta regido, este monitoramento teria o objetivo de
mitigar os efeitos da seca, e criar uma eficiente politica de convivéncia com ela. Além de
influenciar o comportamento econdmico, social e politico da sociedade. Buscado a
interacdo de todos os atores sociais envolvidos, € um maior compromisso governamental

no ambito de suas a¢des nas trés esferas administrativas.

Um grave problema ocasionado pelos fatores climaticos e também antropicos na
regido € a desertificacdo. Ela é responsdvel por diversas situagdes que causam
vulnerabilidade econdmica e social, tais como: significativa diminuicdo de terras
produtivas, redugdo da biodiversidade, entre outras. No semiarido nordestino o indice de
vulnerabilidade a desertificacdo € bastante significativo, quando comparado a outras
regides semidridas do mundo. Atualmente o cdlculo da édrea em processo de
desertificacdo é de mais de 660.000 Km? e cerca de 400.00 Km? ja encontram-se em
estdgio avancado, o que causa um impacto direto na vida de mais de 2,6 milhdes de
pessoas. (ANGELOTTI et al., 2014). As figuras 10 e 11 mostram um retrato as areas
afetadas pela desertificacdo no semidrido nordestino e seus graus que vao de grave a

nucleo de desertificacdo e as dreas susceptiveis a desertificacao.
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Figura 10: Areas afetadas pela desertificagdo Figura 11: Areas suscetiveis a desertificagdo
Fonte: SIMACaatinga, 2017 Fonte: SIMACaatinga, 2017

A latente vulnerabilidade do semidrido nordestino as condicdes climadticas
adversas, sociais e econOmicas sdo uma constante presente na vida de milhdes de pessoas
residentes nesta area. Entre os problemas advindos dessas vulnerabilidades, podemos
citar: instabilidade do trabalho assalariado temporério predominante na regiao, condicoes
desiguais de uso e posse da terra, e relacdes de trabalho que remetem a periodos pré-
capitalistas, como a meacdo, entre outros. Assim, entende-se que além das fragilidades
advindas dos fatores climaticos, existem as de cunho social e econdmico que poderiam
ser mitigadas, na busca de um processo de desenvolvimento econdmico nesta regido.
Sendo assim, torna-se bem notdria a lacuna de atuacdo existente entre as esferas

governamentais e o cidadado residente da regido. (DUARTE, 2017).
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3- METODOLOGIA:
3.1 - Area de estudo

Como 4rea de andlise prética da politica publica estudada, temos o Brasil como
um todo, no entanto, com determinada énfase na regido do semidrido brasileiro, por ser
esta uma regido bastante vulnerdvel aos efeitos da seca. Além do fato que grande parcela
da populagdo atingida se encontra ali estabelecida e a existéncia de outros aspectos
inerentes as condi¢des socioecondmicas da populacdo como: renda, escolaridade, acesso
a informacdo, entre outros, também contribuiram para a maior énfase do estudo da

aplicagdo da politica ser na regido do Semidrido.
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Figura 12: Area do Semiérido

Fonte: Elaboragado prépria, 2017
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3.2 Caracterizacao do estudo

A presente pesquisa € uma pesquisa aplicada, j4 que a mesma busca
conhecimentos para abordar o problema. Sera também qualitativa, buscando informacdes
e dados para analisi-los e compara-los. Além da aplicacdo pratica, visando a solugdo de

problemas especificos. (SILVA; MENEZES, 2001)

O método da pesquisa € exploratério, pois busca familiaridade com o problema
abordado através de estudos de caso e pesquisas bibliograficas, a anélise serd pautada em
um modelo que possa ponderar a escolha das alternativas mais vidveis para a situacao

problema estudada.

3.3 — Modelagem do estudo

Para a modelagem do estudo visa-se adaptar e aplicar uma metodologia avaliativa
de politicas publicas, que no presente estudo foi voltada a drea de seguranca alimentar
(Programa Fome Zero-PFZ). Tendo como eixo principal o modelo processual de andlise

de politicas publicas e algumas de suas fases componentes.

3.4 - Anadlise das politicas de embasamento para escolha das variaveis do estudo:

O processo de construcdo da pesquisa foi baseado principalmente nas seguintes
politicas de avaliacdo da problemadtica estudada e nas acdes das seguintes institui¢des
entre outras. Levando-se em consideracdo a obten¢do de uma visdo ampla, baseada nas

esferas federal e regional, expostas a seguir:
Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional - SISAN

Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional - PNSAN

Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE
Politica Nacional de Alimentagdo e Nutricdo- PNAN
Programa de Aquisi¢do de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA)

Alguns outros dados utilizados para andlises foram coletados no Instituto de

Pesquisa Economica aplicada (IPEA), Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
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(IBGE), Instituto Nacional do Semiarido (INSA) entre ouras fontes de dados
governamentais. Estes bancos de dados sdo bastantes robustos, contemplando vérias

necessidades do trabalho.
3.5 — Estruturacao dos procedimentos metodologicos

Os procedimentos metodoldgicos da tese foram, portanto, estruturados de acordo

com o0s cinco procedimentos a seguir:

I- O foco de escolha da politica publica analisada foi o da Seguranca
Alimentar.
1I- Efetuou-se levantamento histérico de iniciativas governamentais, no

ambito do poder publico federal, com o objetivo de criar politicas publicas
voltadas a segurancga alimentar.

III-  Foi feita uma andlise da eficacia da politica através:
IV- Analise documental;
IV- Anélise prética (empirica)

IV- Aplicacdo da politica dentro do modelo de andlise de politicas publicas sob a

Otica processual no modelo adaptado.

V - Discussio se a politica publica escolhida para estudo alcangou seus objetivos.
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3.6 - Modelo processual de analise das politicas pablicas:

O modelo de andlise das politicas publicas utilizado no presente trabalho serd uma
adaptacdo do modelo processual de andlise de politicas publicas, criado por (FERREIRA,

2011). O quadro 4 tras explicacdo das fases do modelo original:

MODELO DE ANALISE PROCESSUAL DE POLITICAS PUBLICAS

MODELO ORIGINAL Ferreira (2011)
17 FASE: Esquema geral de interpretacio Significado, individuo e contexto
analisados.
2° FASE: Processo de orientacdo Individuo, estrutura em campo (objeto

de orientacdo de natureza social,
cultural e fisica)

3? FASE: Categorizacao dos fatores em -Fatores favoraveis: potencial de
favoraveis e/ou limitantes. desenvolvimento (aproveitamento e
disponibilidade).

-Fatores limitantes: potencial
restritivo ( deficiéncia de
aproveitamento, acoes visando
contornar ,neutralizar, solucionar
problemas e obstdculos, condicdes

4° FASE: Fatores em favordveis e/ou Formulagdo e avaliacdo em
limitantes com proposicdes para formulagdo e | interacdo.
avaliacdo de politicas publicas.

5* FASE: Aplicacdo do modelo em pesquisa Implementagdo
empirica.

Quadro 5: Explicacdo das fases do modelo original.

Fonte: Ferreira, 2011
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O esquema de modelo original segue no quadro 6:

MODELO DE ANALISE PROCESSUAL DE POLITICAS PUBLICAS (FERREIRA, 2011)

| e I

apraveitads J_.

@m digponibilidade ]— ( }

® -
Objatos da oulras sl _[ potencial restritive daficiénecia no
orientagde M objetos de 1 ko it
de naturaza  relagio arientagda podam [——— P —— —
soclal, Lot de naturatd  srgumiros | Fatoros Himitantes podem reduzr o ! Agles visanda
culiural o "“’I ial, significades | potancial de  deservolvimento dos | | cantsenar, neutralizar ou — Avaliacha
fisica cultural o b fateres | fatores favordveis. 3 solutionar problamas,
fiaica i A T e, s . s, # obstaculos. I
L i |

M s | rarores potencial rastitho condigdes. obsticulog
lmiftantes

potenclal da
dasanvalimento

Individiug.
Habitus

[ S |
Objeto da orlentagde
A — Implamentagia
Sgrhicedn
individua

| Contaxto | | |

Quadro 6 : Modelo processual de analise de politicas publicas

Fonte: Ferreira, 2011
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3.7 Modelo de analise de politicas publicas proposto

O modelo proposto pela autora contém algumas alteracdes e supressdes em
relacdo ao modelo original de acordo com o objetivo que se almeja alcangar, conforme
figura 13. Posto que, o modelo original foi criado para um comparativo entre vdrias
politicas simultaneamente. J4 o modelo de adaptacdo foi desenvolvido para andlise de
fases de uma unica politica, o que torna desnecessdrio na andlise a aplicacdo de algumas

fases do modelo original.

Anadlise de politica puiblica voltada a seguranca alimentar no
semiarido brasileiro.

FASE 2: identificacdo dos fatores e variaveis de desenvolvimento

FASE 3

- I

— FATORES FAVORAVEIS — POTENCIAL DE CONDICOES, M
DESENVOLVIMENTO »  OBSTACULOS PL

M

_.!, FATORES LIMITANTES »| POTENCIAL RESTRITIVO [—| DEFICIENCIA DE E
APROVEITAMENTO N

T

- A

L> ACOES VISANDO C

SOLUCIONAR A

400 er . (6]

FASE 1: Escolha da politica e estudo de suas variaveis -

INDIVIDUOS OBJ.DE

-ALVO ORIENTACAO (FIM A
OTTF QF NEQTIN AN

v
CONTEXTO DE
FORMACAO DA
POLITICA
AMBIENTE FORMULA-
CAO

Figura 13: Modelo adaptado de andlises de politicas publicas

Fonte: Elaboracgdo prépria, 2017.

40



O quadro 6 mostra de maneira sucinta o que contém as 3 fases de andlise de
politicas publicas propostas na adaptacao do modelo.

MODELO DE ANALISE PROCESSUAL DE POLITICAS PUBLICAS ADAPTADO PELA

AUTORA
12 FASE: Escolha da politica e estudo de suas Objeto de orientagdo (Fim a que se
variaveis. destina), ambiente e publico alvo,
formulacao.
22 FASE: Identificacao dos fatores e varidveis de Fatores favordveis e fatores limitantes.
desenvolvimento
32 FASE: Implementacdo Maneira como foi implementada

Quadro 7: Explicacdo das fases do modelo adaptado pela autora.

Fonte: Elaboracgdo prépria

3.8 Descricao mais detalhada da metodologia:

3.8.1 — 1* FASE - Escolha da politica e estudo de suas varidveis

OBJ. DE
ORIENTACAO (FIM A
OUE SE DESTINA)

v

CONTEXTO
DE
AMBIENTE- 10 HEL0
> DA FORMULA-
E PUBLICO . C AO
s POLITICA

Figura 14: Escolha da politica e estudo de suas varidveis

Fonte: Elaboracao prépria, 2018

Segundo (ALBUQUERQUE, 2010), diante da visao sist€émica da Administracao
e andlise de processos, as acdes humanas para serem motivadas possuem algumas
caracteristicas: O fim a que se destina, o ambiente ou contexto daquela a¢do, a quem se
destina a acdo e qual seria seu significado (o q representaria para aquele individuo ou

comunidade). Também baseado na teoria da motivacdo humana, desenvolvida por
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(MASLOW, 1954) de acordo com a piramide das necessidades, cada ser humano, tem

uma necessidade que traz a motivagdo para agir em busca de seus objetivos.

Sendo assim as politicas publicas também sdo orientadas por esses principios da
Administragdo. Nesta primeira fase da andlise de politicas ptblicas, busca-se mostrar a
motivagdo para a criacdo delas. Apds a escolha da politica publica a ser estudada, deve-
se observar a quais grupos de individuos ela atenderd, em que ambiente fisico e social ela
se formard, qual o fim a que se destina? Qual problematica busca resolver ou evitar, por
exemplo, garantir a seguranca alimentar de determinada populacdo. E se é proativa ou

reativa?
3.8.2- 2* FASE : Identificacio dos fatores e variaveis de desenvolvimento

O analista, por meio de estudo da realidade social, onde serd empregada a politica
publica, através de relatos empiricos e andlise documental podera verificar de acordo com
a catalogacao de fatores favoraveis ou fatores limitantes as condi¢des de desenvolvimento

eficaz dessa politica.

FATORES — POTENCIAL DE

K CONDICOES,
FAVORAVEIS DESENVOLVIMENTO §

OBSTACULOS

\ 4

FATORES LIMITANTES | _,| POTENCIAL RESTRITIVO | DEFICIENCIA DE
APROVEITAMENTO

L_, ACOES VISANDO
SOLUCIONAR

Figura 15: Identificagdo dos fatores e varidveis de desenvolvimento

Fonte: Elaboracgdo propria, 2018

Nos fatores favordveis verificar qual serd seu real potencial de desenvolvimento e
alcance dos seus objetivos. Nos fatores limitantes, qual € o potencial restritivo, os
obstidculos a serem enfrentados, as deficiéncias de aproveitamento, as condicdes
desfavoraveis. Esses fatores podem, inclusive diminuir o potencial de desenvolvimento
dos fatores favordveis. Pode-se entdo, apontar possiveis solucdes para eles, através do

seguinte esquema:
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e Exemplo de politica publica a ser analisada: SEGURANCA

ALIMENTAR.

FATORES LIMITANTES POTENCIAL RESTRITIVO POSSIVEIS SOLUGOES

- Secas, geadas; —»| -Areasemquendose | »

consegue desenvolver o
plantio;
-Falta de mobilizagao -Esti
¢ Dificuldade de Estimulo ao
dos produtores; —> . B associativismo
organizagao. Classes
sociais distintas; -Procura por apoio de
-Falta de infra- -Estruturas precarias de assouago?s. de apoio a
—> | agropecudria.
estrutura. armazenamento.

Figura 16: Exemplo de analise de politica
Fonte: Elaboragdo prépria, 2018

Essa fase de andlise torna-se extremamente importante, pois através dela
consegue-se fazer um breve diagndstico antes da fase de implementacdo, focando em
solucdes pontuais ligadas a cada fator isoladamente, ou seja, € uma andlise detalhada dos

fatores formadores da politica, podendo-se tracar uma estratégia de acao.

As conexoes feitas para neutralizar e/ou minimizar os fatores limitantes e
aproveitar e aprimorar os fatores favordveis, deixam claro que a nogdo de
interdisciplinaridade, € bastante importante devido a dindmica e interacdo dos mesmos,

ja que estes demandam conhecimento em diversas dreas diferentes para sua compreensao.

3.8.3 - 3* FASE: Implementacao

<« Fase3

IMPLEMENTACAO

Figura 17: Fase de implementagdo da politica ptblica.

Fonte: Elaboracgao propria, 2018

Esta fase € bastante dependente da maneira como as institui¢des estatais
pretendem dispor de seus recursos: humanos, financeiros, fisicos e de processos. Além de

necessitar da participacdo social, através de relatos empiricos, conselhos deliberativos,
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orcamentos participativos, participagdes de organizacdes ndo-governamentais. A forma e
a intensidade da gestdo social na implementacdo das politicas publicas poderd definir

NOVOos rumos que estas seguirdo.

A fase de implementacdo trata-se daquela fase pratica da politica publica, é
quando realmente hda uma demanda de esfor¢os para se ver na prética o que foi idealizado

e planejado em um momento anterior.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO

A andlise da politica se dard através da aplicacdo do modelo adaptado pela autora
na metodologia do trabalho, que € formado por trés fases de andlise, cada uma contendo

suas sub variaveis.

4.1 Programa Fome Zero (PFZ) — 2003

4.1.1- 12 FASE: Escolha da politica e estudo de suas varidveis.

» Objeto de orientacdo (Fim a que se destina)
» Ambiente e Publico alvo
» Formulagao

> Obijeto de orientacdo (Fim a que se destina):

O Programa Fome Zero - PFZ ja vinha sendo desenvolvido, ndo com esta
nomenclatura, mas com algumas caracteristicas do programa atual, desde a década de 90
através da campanha desenvolvida pelo socidlogo Herbert de Souza: A¢do da Cidadania
contra a Fome, a Miséria e pela Vida ou Campanha do Betinho. Na época, o cendrio
estava bem conturbado politicamente e culminou com o primeiro impeachment
presidencial do entdo presidente Fernando Collor de Melo. Neste mesmo periodo foi
criado o Consea- Conselho Nacional de Seguranca Alimentar, em 1993, que foi
considerado a primeira agdo estrutural do governo federal em relacdo a seguranca
alimentar no Brasil. Também neste mesmo contexto acontecia a I Conferéncia Nacional

de Seguranga Alimentar.

Instituido em 2003, dez anos apds a criacdo do Consea e da I Conferéncia Nacional

de Seguranca Alimentar, o PFZ ja com status de acdo de governo, € ndo mais apenas
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como acdo voluntdria da sociedade civil, veio a substituir oficialmente o programa
comunidade soliddria, criado no governo de Fernando Henrique Cardoso no ano de 1995,
que visava o enfrentamento a fome e a miséria no pais. No governo do presidente Luiz
Inécio Lula da Silva, j4 tinha sido criado um desenho inicial, como proposta de programa
de seguranca alimentar dois anos antes da eleicdo de Lula, através do Instituto da

Cidadania, uma ONG na época coordenada por ele. (FAGNANI, 2009)

Bem mais robusto e melhor estruturado que o seu antecessor, o PFZ € uma agao
do governo federal voltada a assegurar o direito humano bdsico a alimentagdo,
proporcionando assim a seguranca alimentar e nutricional a cerca de 44 milhdes de
pessoas, na época, ameacgadas pela fome. Com o objetivo de retirar milhares de pessoas

que se encontravam na linha de extrema pobreza. (Instituto Cidadania, 2001).

Segundo, Oliveira (2019) o Programa Fome Zero (PFZ) foi uma significativa
resposta do novo governo a um dos maiores problemas existentes na drea social que era
a questdo da fome. Para tanto necessitou-se de uma mobilizacdo intersetorial e uma
grande capacidade de articulacdo, posto que um bom andamento do programa significava

também uma ascensdo do processo decisério governamental.

Criado com o principal intuito de garantir a seguranca alimentar através da juncao
de acdes e programas desenvolvidos pelos entes das trés esferas governamentais e da
sociedade civil o Programa Fome Zero também buscou o apoio da iniciativa privada
através da interacdo com influentes empresas, associacoes e conglomerados empresariais
para fortalecimento dos seus objetivos. Assim o programa buscou compartilhar a
responsabilidade social também com as acdes desenvolvidas pela iniciativa privada, um
exemplo disso foi a parceria estabelecida com grandes redes de supermercados, que
desenvolviam agdes de apoio a programas desenvolvidos pelo PFZ como foi o caso do
cartdo alimentacdo, principalmente para os beneficidrios das grandes regides

metropolitanas.

> Ambiente e Publico alvo:

O Programa Fome Zero surge em um contexto institucional, onde as politicas
voltadas a segurancga alimentar ou foram, em alguns governos, inexistentes, ou existiam

de uma maneira precdria e descontinua com redes de apoio frageis e ndo muito bem
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definidas. Além da falta de autonomia orcamentdria para efetiva aplicacdo ao que era

proposto para o publico alvo.

No contexto de surgimento do Programa Fome Zero, a temdtica da seguranca
alimentar figurava de uma maneira precdria na agenda governamental, pode-se dizer,
inclusive, que a mesma ndo era prioritdria e que diversas vezes surgiu com intuito

clientelista ou que nao saia do plano discursivo. (PELIANO, 2010)

Com a posse do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, no ano de 2003, seu primeiro
governo, um novo foco de visdo foi dada a efetiva atuagdo governamental na drea das
politicas publicas relacionadas a seguranca alimentar, buscando uma atuacdo concreta e
contundente de combate a fome e a retirada de milhares de brasileiros que viviam na linha
de extrema pobreza, construindo novas estruturas organizacionais voltadas a esse fim,

com orcamento proprio e adequado para atender efetivamente a essas necessidades.

Segundo Alves (2009) como justificativa dessa mudanga para foco prioritario nas
acdes governamentais no novo governo, relativas a seguranca alimentar, de combate a
fome e a miséria, podemos citar a bandeira levantada pelo Partido dos Trabalhadores
(PT), partido do novo presidente. Bandeira esta que também coadunava com as ideias do
novo presidente eleito. Dai resultou a criacdo do Programa Fome Zero (PFZ), logo no
inicio do seu governo, agora finalmente havia um programa voltado ao combate da fome
e da miséria. Este, ja nascia mais robusto através da articulacao interministerial com metas

a serem atendidas a curto, médio e longo prazos, além de orcamento préprio.

A visdo que se tinha do cendrio brasileiro em relagdo a seguranca alimentar nesta

época, segundo (Fonseca e Monteiro, 2010) era a seguinte:

v' Insuficiéncia de demanda decorrente do baixo poder aquisitivo da
populacdo, associada a concentracio de renda e a situagdo no mercado de
trabalho (alto desemprego e informalidade);

v Diferenca entre os pregos dos alimentos e a capacidade de compra da
maioria da populacao; e

v Precariedade da rede de prote¢do social, incapaz de atender o contingente
de desempregados e os demais cidadaos carentes de protecao por parte do

Estado, inclusive atendimento de emergéncia.
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Diante desse cendrio os niimeros que o programa apresentava, baseados no
PNAD 1999, eram de 44 milhdes de pessoas em situacdo de vulnerabilidade alimentar, o
que equivalia a 9,3 milhdes de familias. No tocante a regido territorial em que essas

familias se encontravam foi tracado o seguinte panorama:

PESSOAS VULNERAVEIS (MILHOES)

AREAS RURAIS: 15 AREAS URBANAS DE

MILHOES 34% PEQUENO E MEDIO m AREAS URBANAS DE PEQUENO E
PORTE: 20MILHOES MEDIO PORTE

46%

m REGIOES METROPOLITANAS

m AREAS RURAIS

REGIOES
METROPOLITANAS:
9 MILHOES 20%

Figura 18: Numero de pessoas vulnerdveis a fome por regido. Fonte: Takagi, 2010

A partir deste levantamento, viu-se a necessidade urgente da criacdo de politicas
abrangentes que dessem acesso a toda a populacdo brasileira, a uma alimentacido de
qualidade e que atendesse as especificacdes nutricionais exigidas pelos oOrgaos
reguladores. Neste momento, tais medidas eram praticamente inexistentes na esfera do

governamental.

Mais especificamente partiu-se de um pressuposto que as medidas de seguranca
alimentar e nutricional a serem desenvolvidas, para sanar a problematica da fome,
deveriam levar em consideracdo a dinamica territorial estimulando e apoiando a

economia regional e local de cada regido atingida.
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» Formulagio:

A primeira versdo proposta para a formulagdo do Programa Fome Zero foi feita
em 1991, quando houve a elaboracdo de um documento intitulado de Politica Nacional
de Seguranca Alimentar- PNSA, criado pelo partido dos trabalhadores -PT. Onde
atribuia-se o atual panorama da fome no Brasil aos fatores de mé distribui¢cdo de renda e
escassez da producdo de alimentos, fatores estes causados pela inadequacdo das

estratégias econdOmicas a demanda da realidade brasileira e a uma estrutura social injusta.

Propde-se entdo o fortalecimento das politicas econdmicas, agrdria e agricola.
Para (Fonseca, 2018), as principais politicas propostas foram expansdo da producdo
agroalimentar e geragdo de emprego e renda. Além de medidas pontuais, como politicas
ligadas a comercializacdo agricola, medidas de descentralizacdo para aquisi¢cdo de
alimentos (distribui¢do, acesso, preco), e aquelas mais imediatas em relagdo ao combate
a fome: ampliacdo da alimentacdo escolar para toda a rede publica de ensino,
reestruturacdo do PAT - Programa de Alimentacdo do Trabalhador, fornecimento de
alimentos a pre¢os subsidiados, por meio de tiquetes e distribui¢do gratuita de alimentos

para populagdo de risco.

Além disso, foi de suma importancia para construir solidamente os pilares
do PFZ- Programa Fome Zero, o desenvolvimento de a¢des governamentais pautadas em
concepgoes politicas permanentes no combate a fome interagindo com diversas areas
estratégicas do aparelho governamental como a produgdo agricola, o abastecimento
alimentar, acdes diretas de ampliagdo do acesso aos alimentos, a educacdo alimentar, a
seguranca e qualidade dos alimentos a geracdo de emprego e renda, a saude, e a

transferéncia direta de renda. (TOMAZINI E LEITE , 2016)

Segundo (Costa, 2004) o principal evento que colocou a questdo de combate a
pobreza e a fome no Brasil, como ponto principal das politicas publicas sociais, foi a
posse do ex presidente Lula em 2003, que contribuiu para uma série de fatores
corroborantes para a formacao dessa nova agenda social vigente no pais. Some-se a este
fato, o atual contexto internacional da época em que aconteciam simultaneamente acdes
governamentais de implementacdo de combate a fome e a pobreza, na busca de propiciar
a seguranca alimentar e nutricional a camadas da populacdo economicamente

vulneraveis.
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Virias politicas governamentais relacionadas a seguranca alimentar foram
recriadas e retomadas. Programas considerados fundamentais para a criacdo de uma
eficiente politica de alimentacdo e nutricdo foram resgatados, tais como o Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA) que associa o abastecimento alimentar aos programas de
apoio a agricultura familiar. Houve também uma inovacdo bem significativa no maior e
mais antigo programa de alimenta¢do do pais, relacionado a merenda escolar, Programa

Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE.

Através da Lei 11.947, de 16/06/2009 tornou-se obrigatério que 30% do valor
repassado pelo Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE fosse investido na
compra de produtos oriundos da agricultura familiar, estimulando o desenvolvimento de
comunidades mais vulnerdveis economicamente, como quilombolas, assentamentos

rurais, € comunidades tradicionais e indigenas. (Peliano, 2010)

O PFZ trouxe em seu viés uma maneira bastante participativa de elaboracdo de
politica publica. Diversos féruns de discussdo aconteceram em todo o territorio nacional,
trés dos quais se destacaram foram os de Sao Paulo, Fortaleza e Santo André. Nestes trés
grandes féruns debateu-se a versdo preliminar da proposta que originaria 0 documento
base do programa. Para tanto, viu-se que a havia a necessidade de uma rede de apoio
institucionalizada, com essa finalidade foi editada a Medida Proviséria (MP) n° 103, de

1° de janeiro de 2003.

Entre as principais alteracdes institucionais, que a MP trouxe, estariam: a
recriacdo do Consea, como 6rgao de assessoramento do presidente da Republica; a
criacdo de uma assessoria especial na Presidéncia da Republica para cuidar do processo
de mobilizagdo popular para o combate a fome; e a criagdo de um Ministério
Extraordindrio de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (Mesa), ligado a Presidéncia

da Republica para formular e implantar politicas de seguranca alimentar (Takagi, 2010).

A elaboracdo da proposta foi pautada em um novo modelo de politica de seguranca
alimentar, aquele que fortaleceria as acgdes estruturais, visando o desenvolvimento
econdmico, pautado na recuperacdo ou fortalecimento do poder aquisitivo acelerando o
desenvolvimento do mercado interno e gerando renda para a popula¢do mais vulnerdvel.
Como exemplo de agdo estrutural no primeiro ano do Programa Fome Zero — PFZ,
podemos citar a construgdo de cisternas no semidrido nordestino. As acdes emergenciais,

geralmente chamadas de compensatorias, continuariam a existir, principalmente em areas
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constantemente assoladas por fendmenos naturais severos, como € o caso da seca, na

regido do semidrido brasileiro.

A partir das discussdes com os especialistas e da criacdo da rede de apoio
institucional, foi possivel definir um desenho inicial dos seus programas estruturais com

suas acOes especificas conforme quadro 6

Desenho Inicial do Programa Fome Zero — Prioridades 2003

Programas Estruturais Programas Especificos

1. Reforma Agraria: — Programa Cartdo de Alimenta¢do Emergencial;

— FElabora¢do do Plano Nacional de Reforma
Agraria — PNRA;

— Plano emergencial de assentamento das familias
acampadas;

— Recuperacio de assentamentos em situaco
precéria.

2. Fortalecimento da Agricultura Familiar: ~ Amplia¢do da Alimentagao Escolar;

— Ampliacdo do atendimento do PRONAF B para
200 mil familias;

— Financiamento para agricultura familiar na
safrinha.

3. Projeto Emergencial de Convivéncia com o Restaurantes Populares; Bancos de Alimentos;
Semidrido: — Seguro safra; — Abastecimento
emergencial de dgua; — Construgdo de pequenas
obras hidricas: cisternas e barragens subterraneas

4. Programa de Superacdo do Analfabetismo: — Educacdo Alimentar.
Pré-alfabetizagdo nos municipios atendidos pelo

projeto Fome Zero; — Programa de educacdo de

jovens e adultos em dreas de reforma agraria.

5. Programa de Geracdo de Emprego:

— Financiamento para habitacdo e saneamento.
Quadro 8: Desenho Inicial do Programa Fome Zero. Fonte: TAKAGTI, 2010.

Em um segundo momento esse modelo foi melhor desenvolvido dando énfase as
politicas de natureza estruturais, o que o diferenciava dos programas anteriores, onde o
foco era nas medidas emergenciais. O novo modelo apresentava trés focos de politica
dentro do PFZ, conforme exemplos do quadro 6 onde apresentam-se politicas estruturais,

politicas especificas e politicas especificas locais.
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ESQUEMA DAS NOVAS PROPOSTAS DO PROGRAMA FOME ZERO-PFZ

POLITICAS ESTRUTURAIS
*Geragdo de Empregos e Renda *Intensificacdo de Reforma Agraria
*Previdéncia Social Universal *Bolsa Escola e Renda Minima

*Incentivo a Agricultura Familiar

POLITICAS ESPECIFICAS

*Programa Cupom de Alimentagdo * Seguranga e Qualidade dos Alimentos
* Doagdes de Cestas Basicas Emergenciais * Ampliagdo do PAT
*Manutengdo de Estoques de Seguranga *Combate a desnutrigdo infantil e materna
*Ampliagdo da merenda escolar *Educagdo para o consumo e Educagdo Alimentar
POLITICAS ESPECIFICAS
Areas Rurais Pequenas e Médias Cidades Métropoles
*Apoio a Agricultura Familiar ~ * Banco de Alimentos *Restaurantes Populares
* Apoio a produgdo para * Parcerias com Varejistas *Bancos de alimentos
Autoconsumo * Modernizagdo dos Equipamentos de *Parcerias com varejistas.
Abastecimento. *Modernizagdo dos equipa-
*Novo relacionamento com mentos de abastecimento.
Supermercados. *Novo relacionamento com
*Agricultura Urbana as redes de supermercado.

Figura 19: Novas propostas do Programa Fome Zero. Fonte: TAKAGI, 2010.

As politicas estruturais configuram-se como aquelas que buscam uma resolucao
efetiva de macroproblemas, aquelas acOes ligadas a problemas relacionados a
macroeconomia. Seriam aqueles que afetam a economia nacional e regional como um
todo, tais como: reforma agréria, geracio de emprego e renda, etc. As politicas especificas
sdo aquelas ligadas a microeconomia, onde se analisa problemas em uma esfera menor
relacionadas a entidades especificas, como empresas, familias e individuos, e que

englobavam também as acdes emergenciais, mas ndo se resumiam apenas a estas.
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Combate a desnutri¢do infantil e materna, ampliacdo da merenda escolar, sdo alguns
exemplos delas. Ainda ligadas a microeconomia temos as politicas especificas locais que
se diferenciavam conforme o tamanho do municipio. Esta abrangéncia e divisao de tipos
de politicas ndo faziam parte do modelo do PFZ criado em 1991 e nem do modelo

apresentado anteriormente.

Sendo assim buscou-se alicercar os pilares do PFZ, conforme figura 20 para quatro
fins: acesso a alimentagdo, geracdo de renda para os beneficidrios, fortalecimento da

agricultura familiar e articulacdo e mobilizacdo social.

4-ARTICULAGAO, \
MOBILIZACAOE
CONTROLE SOCIAL.

Figura 20: Pilares do Fome Zero. Fonte: Tomazini e Leite, 2016
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De uma maneira geral, o PFZ era inicialmente a primeira acdo governamental
efetiva do novo governo na drea social. Sobre a coordenacdo de vérios ministérios que
desenvolviam medidas politicas e institucionais a fim de efetivar o andamento do
programa, esta acdo demandava uma forte articulagc@o intersetorial do governo recém

instalado. Esta conjuntura fortalecia um paradigma de acdo publica favordvel as politica
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de seguranca alimentar. (TOMAZINI E LEITE, 2016Mais detalhadamente podemos

demonstrar quais programas constituem os quatro eixos acima citados:
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Figura 21: Programas constituintes dos eixos. Fonte: Tomazini e Leite, 2016

O primeiro pilar do Programa Fome Zero — PFZ foi alicercado em programas de
expansdo e acesso a alimentac@o para a populagdo brasileira, principalmente a de baixa
renda. Através de ampliacao e reformulacdo de programas ligados a alimentacao escolar,
atrelados ao fortalecimento da agricultura familiar, além da criacdo de aparelhos de apoio
por parte do poder publico, como os bancos de alimentos, restaurantes populares e
cozinhas comunitédrias. Nesse pilar, temos ainda o programa de maior destaque do
Programa Fome Zero que € o Programa Bolsa Familia atendendo a um grande niimero de

brasileiros.

Uma maior notoriedade e fortalecimento da agricultura familiar, veio com o
segundo eixo do PFZ. A muito discutia - se sobre a dicotomia existente entre agricultura
familiar e agricultura patronal (ou agronegécio). Viu-se que grande parte do fornecimento
necessdario aos instrumentos que o Estado utilizaria para pér em pratica o PFZ viria da
agricultura familiar, que segundo o Censo Agropecudrio de 2006 (IBGE) era responsavel

por 38% do valor da producdo brasileira, nesta area.

No terceiro eixo, baseado na geragdo de renda, diversas parcerias foram criadas
dentro do governo federal em prol desse objetivo, com diversas institui¢des, como:
Fundag¢do Banco do Brasil, Banco do Nordeste do Brasil — BNB, etc. Além da criagcdo de
programas como o Programa Nacional de Apoio as Incubadoras Tecnoldgicas de
Cooperativas Populares — PRONINC, que incluia diversos setores da sociedade como
empresdrios e trabalhadores, além das demais esferas governamentais estaduais e

municipais. (OLIVEIRA, 2019)

O quarto eixo, foi marcado pela realizacdo de campanhas de seguranca alimentar
e nutricional e de combate a fome, além do incentivo a formacdo da cidadania e do

fortalecimento da educagao cidada.
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4.1.2 2* FASE: Identificacdo dos fatores e varidveis de desenvolvimento - Fatores

favoraveis e fatores limitantes.

Criado em um cendrio, um tanto quanto polémico, repleto de opinides de diversas
camadas sociais e governamentais o Programa Fome Zero, colecionou muitas polémicas
ao longo de sua existéncia. Uma das mais persistentes era as diferentes ideologias que
abordavam a maneira como deveria ser feito o combate a pobreza e a fome e como deveria

ser dar o processo de transferéncia de renda a camada da populacio beneficiada.

Para (TOMAZINI E LEITE, 2016) o PFZ nao deveria ter sido considerado um
programa que se alto intitulasse estrutural, pois para tanto necessitava de muito mais
acoes desse porte. No entanto, destaca que mesmo assim o programa alcancou resultados
positivos e avancos conceituais significativos como recuperagdo dos estoques publicos
de alimentos, diminui¢do da pobreza, melhoria da renda e a estabilidade da oferta e dos

pregos dos alimentos.

A seguir destacaremos alguns fatores favoraveis e alguns fatores limitantes que
ocorreram ao longo do Programa, tanto na drea estrutural quanto na drea emergencial,

destacando beneficios alcangados e potencial restritivo.
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4.1.2.1 Fatores favoraveis:

1- Promocio do direito humano a alimentacao adequada e a seguranca alimentar e

nutricional.

v" Beneficios alcancados:

Para tanto necessitou-se do desenvolvimento de uma politica de fortalecimento e
apoio a agricultura familiar, geracdo de empregos, incentivo a formag¢do de cooperativas

e institui¢do de parametros relacionados a educacio nutricional em nivel nacional.

2- Fortalecimento da Agricultura Familiar:

v" Beneficios alcancados:

Em parceria com o Ministério do Desenvolvimento Agrério, houve contribuicao
ao Fundo do Garantia safra no valor de 157 milhdes além de incentivos a projetos ligados
a agricultura, principalmente na &drea de infraestrutura e criagdo de programas de

capacitacdo de produtores rurais.

3- Ampliacao do Plano Nacional de Atendimento Integral a Familia:

v" Beneficios alcancados:

Formado por diversas acodes assistenciais a familias em situagdo de risco, o plano

foi ampliado para os idosos, criancas e adolescentes e portadores de deficiéncia.

4-Desoneracao da cesta basica e dos incentivos a producio de alimentos:

Beneficios alcancados:

v" Foi implantado em parceria com o Ministério da Fazenda, através da Lei

Lei 10.865, a aliquota zero para PIS/Cofins para hortifrutis, farinha de
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mandioca, feijao, ovos, arroz, defensivos, fertilizantes, adubos, sementes

e vacinas de uso veterinario.

v" TIsencé@o de IPI como forma de incentivo aos Bancos de Alimentos por
doagdes as entidades assistenciais e municipios participantes do Programa

Fome Zero.

5 — Desenvolvimento de acoes de enfrentamento a seca no semiarido:

v" Beneficios alcancados:

Mapeamento de dreas, para implementacao do Projeto Um Milhdo
de Cisternas, desenvolvido pela Associacdo do Semidrido (ASA) em
parceria com cerca de 750 entidades da regido. Com o objetivo de construir
cisternas para armazenamento de 4gua de chuva, visando reduzir os
impactos da seca e preservar a producao de lavouras e hortas comunitarias,
além do aumento do nimero de carros pipas para levar 4gua a locais com
maior urgéncia e que se encontravam em estado de calamidade publica.

Com repasse de R$ 20 milhdes e atendendo 1,1 milhdo de familias.

6 - Ampliacio de acesso a servicos de satde:

v" Beneficios alcancados:

Priorizacdo dos servigos de saude relativos a parasitoses e amplia¢do dos repasses
destinados a aquisicdo de medicamentos ( antitérmicos, analgésicos e antibidticos) para a

populacdo dos municipios atendidos pelo Fome Zero.

7 - Implantacao de melhorias em comunidades Quilombolas:

v" Beneficios alcancados:

Implantag¢do de melhorias em diversas dreas, nas comunidades quilombolas como:
habitacdo, saneamento, sadde, educag@o, geracdo de renda. Sendo um investimento de R$

1,6 milhdes. Com a meta de beneficiar 15 mil familias em 150 comunidades quilombolas.
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8 - Convénio para transferéncia de tecnologia:

v" Beneficios alcancados:

Através de convénio firmado entre o MESA e a Embrapa houve o
desenvolvimento de projetos, prioritariamente na regido Nordeste, de transferéncia de

tecnologia voltado a projetos de agricultura familiar no valor de R$ 17,6 milhdes.

9 - Ampliacao do valor do repasse para a merenda escolar :

Beneficios alcancados:

v' A partir de a¢des interligadas entre 0o MESA e 0 MEC, houve um aumento
dos valores dos repasses referentes a alimentagdo na pré-escola, que
passou de R$ 0,06 para R$ 0,13 por dia e beneficiou 4,7 milhdes de
criancas em todo o pais na faixa etdria de 4 a 6 anos. Nas creches ptblicas
o repasse foi para R$ 0,18 per capita/dia, beneficiando 881 mil criancas e
nas escolas indigenas R$ 0,13 para R$ 0,34 per capita/dia, beneficiando

116 mil alunos.

10- Criacao de programa de apoio e incentivo a Educacao Alimentar:

Beneficios alcancados:

v Produgio de 1 milhdo de cartilhas para criangas, através de um convénio
entre a Editora Globo e o MESA, com orientacdes sobre bons hébitos

alimentares.

11- Criacao do SISVAN- Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional

Beneficios alcancados:

v Através do SISVAN houve um fortalecimento da agenda promotora a

saude bdsica, das acdes do fome zero e da capacitagdo dos profissionais
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ligados ao acompanhamento do crescimento infantil e a alimentac¢io

saudavel.

12 - Criacao do Instituto Nacional do Semiarido - INSA:

Beneficios alcancados:

v Com investimento inicial de R$ 16,5 milhdes o instituto tinha a fung¢do de
organizar e difundir toda a producgdo cientifica brasileira referente ao
semidrido brasileiro, subsidiando politicas publicas e programas que

minimizassem os problemas provocados pela seca.

13 - Facilitacao do acesso a internet:

Beneficios alcancados:

v" Em parceria com o Ministério das Comunica¢des o MESA conseguiu
ampliar o acesso gratuito a internet para os beneficidrios do Programa
Cartao Alimentacao em 110 cidades. E para os do bolsa familia em cerca

de 1.100 municipios atendidos.

4.1.2.2 Fatores limitantes:

1-Pressao sofrida pelo MESA (6rgao responsavel pelo Fomo Zero) por parte do

Governo, midia e sociedade para obtencao de resultados nos programas lancados:

Potencial restritivo:

v" Tempo de maturacdo dos programas era diferenciado, mas buscou-se
avancar ao maximo nas diversas agdes emergenciais e estruturais que

estavam sob sua governabilidade.

2-Lancamento do Programa feito logo no inicio do Governo (2003) para amenizar

as criticas ao Governo como um todo:
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Potencial restritivo:

v A observagéo da sociedade e da midia foi toda concentrada no Programa
Fome Zero. O que alavancou uma enxurrada de criticas e opinides sobre
o Programa. Tirando o foco dos demais problemas governamentais em

seu primeiro ano.

3-Problemas operacionais nos Comités Gestores, para desenvolvimento satisfatorio

do Programa em grande parte do pais.

Potencial restritivo:

v A garantia de uma boa estrutura fisica (local, telefone, acesso a internet,
apoio de pessoal, etc), para formacdo e atuacdo dos Comités Gestores
deveria ser garantida pelas Prefeituras, o que ndo ocorria em um grande
numero de municipios no pais. No entanto, o MESA instituiu bolsas para
pagamento a estagidrios com a finalidade de acompanhamento e
introdugd@o de melhorias na gestdo dos Comités Gestores;

Houve também a Introducdo de programas educativos para
fortalecimento, conscientizacio e organizacio da sociedade, em prol de
um melhor desenvolvimento do Programa e pela busca de solu¢do dos

problemas levantados.

4 — Dificuldade de expansao de acoes especificas do Programa nos grandes

centros urbanos.

Potencial restritivo:

v O modelo aplicado nos municipios com até 75 mil habitantes, ndo teria a
mesma eficdcia nos grandes centros, devido a mudanca na dinamica
econOmica, que era bastante diferenciada. Nao conseguindo assim

promover uma dinamizacao territorial, como houve nas cidades do interior
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por causa da evasdao de recursos para outras localidades e o

desbalanceamento econdomico.

5 — Visao distorcida do Programa Fome Zero, como forte énfase de carater

assistencialista.

Potencial restritivo:

v

Os programas compensatorios estavam dissociados das acdes
estruturantes, o que nao garantiria aos beneficiarios um efetivo processo
evolutivo de inser¢cdo no mercado de trabalho e independéncia financeira
capaz de oferecer sustentabilidade concreta para sua familia e dissocia-lo

do assistencialismo.

6 — Denitincias de irregularidade:

Potencial restritivo:

v

As denuncias de irregularidade no Programa Fome Zero, principalmente
no Cartdo Alimentacdo apontando o uso dos recursos para outras
finalidades como viagens, pagamentos a funciondrios publicos, etc. Além
de outros fatos, ocasionavam lentiddo no andamento dos programas e
abalavam a credibilidade do Governo. Some-se a isso a baixa capacidade
de fiscalizacdo do Estado no recebimento e aplicacdo dos recursos nos
mais de 2500 municipios simultaneamente.

Além disso, podemos destacar a negligéncia por parte das
prefeituras em relacdo ao cadastramento dos beneficidrios, o que
ocasionavam uma maior probabilidade de fraudes e imprecisdo na coleta
de dados que acarretava na inclusio de beneficidrios no programa, que nao
tinham perfil necessario para tal. Sem contar na fraca ou nenhuma atuacao
dos conselhos municipais.

Para (OLIVEIRA, 2019) a implanta¢do de programas sociais em
paises cujo nivel de corrup¢ao € alto, existe clientelismo e uma alta

desigualdade social, tem menos probabilidade de dar certo. Devido a falta
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de confianca dos cidadaos e de fontes patrocinadores da iniciativa privada,
pois existe um alto indice de baixa confianca social e em contrapartida um
alto nivel de exigéncia de aumento de impostos que gerardo recursos
patrocinadores para o desenvolvimento dos programas sociais universais

que atendem um grande niimero de pessoas.

7 — Fragilidade financeira:

Potencial Restritivo:

v" Mesmo com o investimento de boa parte do orgamento no MESA, para
andamento do Programa Fome Zero, a fragilidade or¢camentaria apareceu
devido ao aumento do numero de beneficidrios e as necessidades
especificas dos mais de 30 programas existentes, como por exemplo:
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), ligado a merenda
escolar, o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o Sistema
Nacional de Vigilancia em Saude (Sisvan), que busca identificar os casos
de desnutricao precoce. (MELO, 2016)

Outro fato que contribuiu para essa fragilidade foi a md gestao
orcamentaria do MESA, que tinha a aprovagdo de uma verba de R$ 1,8
bilhdo, mas devido a restri¢des impostas pelo Ministério da Fazenda s6
houve a autorizagdo de R$ 1 bilhdo, e apesar desse corte 0 MESA s6
utilizou cerca de R$ 885 milhdes. O que ocasionou impacto direto no
orcamento disponibilizado para o ano seguinte que foi de apenas R$ 400

milhoes.

8- Criticas a criacao do MESA como orgao centralizador do programa:

Potencial Restritivo:

v" Os criticos ao Programa achavam desnecessério a cria¢io de um novo
ministério, exclusivamente com essa fun¢do, além de acharem que uma
articulagdo bem feita entre os varios ministérios, seria suficiente para a

gestdo eficiente do Programa Fome Zero.
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9- Forte interferéncia da midia:

Potencial Restritivo:

v" Devido ao fato do PFZ conter entraves operacionais e inconsisténcias
conceituais, havia bastante criticas da midia e até mesmo de setores
presentes dentro do préprio governo. Esses setores defendiam
principalmente a unificacdo de programas e o fortalecimento de agdes
estruturais € ndo apenas assistenciais, que eram as que ganhavam mais

destaque diante da midia e da opinido publica.

10- Dicotomia entre fortalecimento da agricultura familiar e incentivos ao
agronegocio

Potencial Restritivo:

v O governo tinha que administrar duas linhas de seguimentos diferentes e
antagbnicas: o fortalecimento da agricultura familiar e a criacdo de
assentamentos para produzir alimentos para a distribuicao pelo Fome Zero
e por outro lado a concessdo de expressivos incentivos financeiros ao
agronegocio voltados para a exportagdo de commodities com o objetivo

de gerar divisas para o Pais.

11 — Falta de desenho claro na politica como um todo

v" Potencial Restritivo:

O governo enfrentava a falta de estatisticas relacionadas as questoes de
inseguranca alimentar, houve também uma minimizacio do ndmero de
potenciais beneficidrios, nimero este que ja era bastante grande para
administrar, além de outros fatos que dificultavam bastante a implantacao da

politica no pais de uma forma permanente.
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4.1.3 3* FASE: IMPLEMENTACAO

Ap6s a idealizagdo e formulacdo das primeiras medidas ligadas ao Programa
Fome Zero, chegamos na fase de efetiva implementacdo do programa, a primeira medida
utilizada foi a edicao da Medida Proviséria (MP) n® 103, de 1° de janeiro de 2003. A MP
trazia efetivas medidas em prol da materializacdo do programa, como: a recriacdo do
Consea, como 6rgdo de assessoramento do presidente da Republica; a criagdo de uma
assessoria especial na Presidéncia da Republica para cuidar do processo de mobilizagao
popular para o combate a fome; e a criagdo de um Ministério Extraordinério de Seguranca
Alimentar e Combate a Fome (Mesa), ligado a Presidéncia da Republica para formular e
implantar politicas de seguranca alimentar. Esta ultima acdo, a criacdo do MESA, veio
acompanhada do Decreto n° 4.564, de 1° janeiro de 2003 que delegava ao Ministério a
funcdo de 6rgdo gestor do Fundo de Combate e Erradicacido da Pobreza e autorizava a
gestdo dos recursos oriundos das doacdes de pessoas fisicas e juridicas a este fundo, com

a unica e exclusiva aplicacdo em acdes de combate a fome.

A medida foi decisiva para o efetivo desenvolvimento do Programa, através das
acoes do Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (Mesa)
que com uma verba de cerca de 1,8 bilhdo de reais dividiu o orcamento da seguinte forma
para a executar as agoes de 2003. A acdo de assisténcia financeira a familia, utilizada para
a compra de alimentos, através do Programa Cartdo Alimentacao ficou com a maior parte
dos recursos cerca de R$ 1,2 bilhdao, o Programa destinado a compra da producdo de
alimentos de agricultores familiares, Programa de Aquisi¢ao de Alimentos da Agricultura
Familiar- PAA coube a fatia de R$ 400 milhdes e cerca de 200 milhdes de reais foram
para a acdes que visavam a melhoria das condicdes socioecondmicas das familias e a

educacgdo alimentar. (COTTA, 2010)

Como medidas genéricas o MESA trouxe em seu primeiro ano de atuacdo,

medidas emergenciais de enfrentamento a severa seca que assolava o semidrido
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nordestino, a esta regido era dada especial atencdo, pois segundo dados do Instituto
Cidadania, concentrava cerca de 50% da populagdo vulnerdvel a fome. A construcio da
Politica de Seguranga Alimentar e Nutricional foi a segunda medida mais importante
desenvolvida pelo MESA. E em seguida houve a articulacdo de acdes estruturais da
Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional, que estariam fragmentadas entre varios

Ministérios.

A partir dessa juncdo foram tragadas seis linhas de atuacdo para desenvolvimento do
Programa Fome Zero: transferéncia de renda, compras puiblicas, programas de apoio,
participacao popular, articulacdo territorial e consolidacao institucional. Para (ARANHA,
2000), dessas seis acdes a que mais demandou esfor¢os por parte do Ministério, no
primeiro ano de atuagdo, foi a da participagdo popular no que se refere as acodes
voluntarias da sociedade, pois no intuito de participar do processo de elaboragdo, e
implantacido do programa, a mobilizacdo social se transformou em uma quarta frente de
atuacdo que muitas vezes mais atrapalhava do que ajudava e o governo tinha que atuar
diante da midia e dos formadores de opinido, que criaram um cendrio equivocado e errado

daquilo que realmente o programa se propunha a fazer.

Como agravante dessa situacdo, a atual conjuntura econdmica da época (ano 2003)
nao ajudava, coexistindo em um contexto de recessdo, as politicas estruturais voltadas a
criacdo de renda ndo obtinham éxito, o que tornava a populacdo ainda mais incrédula nas
propostas que o programa apresentava, tendo destaque apenas, algumas medidas
emergenciais. O MESA foi extinto apés um ano de sua criagdo, janeiro de 2004, para ser
incorporado ao novo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome que
também ficou responsdvel pelos programas Vale - gds, Bolsa escola, Bolsa Alimentacao
e o Programa Cartdo Alimentagdo. Pertencentes aos também extintos Ministério da

Assisténcia Social e a Secretaria Executiva do Bolsa-Familia. (OLIVEIRA, 2019)
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No grafico 1 conseguimos visualizar melhor a evolucdo das a¢des de combate a
fome e a pobreza no Brasil desde o ano de 1990. Pode-se observar que do ano de 2003 (
ano de implantac¢do do Fome Zero) em diante hd um declinio significativo na porcentagem

dos extremamente pobres e esse percentual continua até o ano de 2008.

Graéfico 1: Evolugdo da Extrema Pobreza no Brasil, 1990 a 2008
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Fonte: Oliveira, 2019

Na pratica os programas sociais desenvolvidos no Brasil no periodo de 2003 a
2008, fizeram com que o percentual da populacdo brasileira mais pobre, caisse de 42,7%
para 28,8%. Essa demonstracdo em nimeros apresentaria uma evolugao de cerca de 29
milhdes de brasileiros saindo da linha de extrema pobreza. O que deixa claro que houve
uma redu¢do no grau de desigualdade de renda no pais e que os programas sociais foram
responsaveis por 28% da queda da desigualdade no periodo. Outras politicas publicas
voltadas para alimentacdo, também tiveram papel decisivo na melhoria econdmica dessas
familias, devido principalmente a atenuacdo das crises mundiais que ocorriam na época.

Programas como (PRONAF, PAA e Programa Mais Alimentos) que eram responsaveis
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por cerca de 70% dos alimentos consumidos no Pais foram cruciais para a evoluc¢ao da

parcela mais vulneravel. (MELO, 2016)

Com o repasse da renda para as familias economicamente vulneraveis houve
necessariamente impactos econdmicos positivos na economia local o que aumentou o
numero de oportunidades de trabalho e a renda. Estudos demonstraram que o crescimento
anual da renda dos mais pobres foi quase trés vezes superior a média nacional entre os

anos 2001 e 2007 e a reducdo do grau de desigualdade, em torno de 60%.

Em 2010 os programas que faziam parte do Fome Zero ja estavam presentes em
todo o territério nacional, conforme figura 22 bem como outros programas
governamentais que ndo faziam parte do Programa Fome zero, mas que também
contribuiam para de alguma maneira melhorar as condicdes de vida da parcela da
populagdo mais vulnerdvel economicamente, como era o caso do programa Luz para

Todos.

Legendas:

B CRAS - Censo 2010 [] Alimentacio Escolar (todos os municipios)
[ Prog. de Aquislgao de Alimentos ) Limite Estados

[ cisternas

Restaurantes Populares

[® Cozinhas Comunitarias
[# Bancos de Alimentos

Figura 22: Mapa dos Programas Fome Zero.

Fonte: Matriz de Informacao Social - SAGI/MDS/2010
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4.2 Cartao Alimentaciao

Segundo (MELO, 2016) o Programa Cartdo Alimenta¢do surgiu diante da
necessidade de ajuda as familias residentes na regido do Semidrido nordestino, que estava
sendo assolada por uma severa seca, no final do ano de 2002. O cartdo alimentacao seria
uma ideia tempordria e emergencial, devido a falta de previsdo orcamentaria, voltada a
atender milhares de familias que viviam em cidades onde estava decretado o estado de
calamidade publica devido a seca, além das que ndo tinham sido atendidas através dos
recursos emergenciais do Programa Bolsa Renda, voltado a atender agricultores que
perderam suas safras em funcdo da seca. Além desse publico, o Cartdo Alimentacdo
ganhou uma nova roupagem diante do impacto causado pela seca na regido, passou a
vigorar como complemento do auxilio Bolsa Renda, as familias que ja o possuiam, sendo
este valor de R$ 30,00 e o Cartao Alimentagcdo complementando com R$ 50,00, durante

o periodo de seca, incialmente estimada em seis meses.

O Programa Cartdao Alimentagdo, deveria atender algumas exigéncias: O recurso
disponivel no Cartdo deveria ser utilizado exclusivamente nas compras de alimentos, a
segunda exigéncia era a formacdo de comités de monitoramento e avaliacao que deveriam
ser formados para orientar um grupo de cada 50 familias, buscando incentivar a
participacao desses beneficidrios em programas de inclusdo social como: qualificacdo
profissional, cursos de alfabetizacdo, escola e trabalho comunitdrio. E por fim, a
realizacdo de medidas como orientagdo para consumo de produtos regionais e programa
nutricional voltado a rede publica de ensino, através de equipes formadas por

profissionais de satde.

Segundo (SANTOS, PASQUIM, E SANTOS, 2011), o Programa Cartao Alimentacao
além de ser prioridade do governo, contava com or¢camento bastante expressivo, forte
apoio popular e atuacdo de profissionais em diversas dreas atuando nas comunidades
locais, através de acOes voltadas a saide e educacdo visando a inclusdo social dos
beneficiarios. Um exemplo de parceria foi com o Departamento de Informadtica do
Sistema Unico de Satide (DATASUS) do Ministério da Sadde. Além da criacdo de mais
de dois mil comité€s em todo o Brasil. No final de 2003, o Cartao Alimentagdo tinha cerca

de 1.901.288 familias beneficiadas (9.983.716 pessoas), com um gasto acumulado de
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R$281.454.950,00, e estava presente em 2.369 municipios (BALSADI, DEL GROSSI,
TAKAGTI, 2004).

Neste cendrio o Cartdo Alimentacao foi substituindo gradualmente o Bolsa Renda e a
ideia de distribuir os cupons de alimenta¢@o para aquisi¢do de alimentos passou a ser feita
pelo Cadastro Unico através da Caixa Econdmica Federal como sistema de pagamento.
(TAKAGI, 2006). Mas, mesmo diante do grande nimero de beneficidrios o Programa
Cartao Alimentacdo enfrentava severas criticas por ter nascido como programa transitério
e ter se tornado permanente mesmo sem previsdo orcamentdria, além da funcado
assistencialista. Assim em janeiro de 2004, apds nove meses de governo, € o Fome Zero
ndo tendo conseguido se alicercar como articulador de a¢des sociais, o Programa Cartao

Alimentagdo passou integralmente para o Bolsa Familia.

4.3 Bolsa Familia

Para falar do Bolsa Familia, precisamos necessariamente falar do fim, ou para
muitos, da transicdo do Fome Zero para o Bolsa Familia. O Programa Fome Zero ja nascia
como um programa polémico e rodeado de criticas. Diversos fatores levavam a isso, desde
o seu tamanho e universo de atuacio que era extensivamente grande, até a duvidosa linha
que seguia em relacdo a ser programa emergencial ou estrutural. Em sua composicdo o
PFZ era formado por vdrios tragos de complexidade o que resultava em uma perda de
confianca e abertura de espago para severas criticas por parte de seus oponentes alegando

a falta de clareza na formacdo de suas propostas, ja desde o seu primeiro ano de atuagao.

Segundo Tomazini e Leite (2016) a maioria das divergéncias em relagdo ao PFZ
ocorriam nas areas politicas e econdmicas do governo, além de possuir uma estrutura
complexa os conflitos existentes dentro do proprio programa acerca, por exemplo, da
autonomia dada aos comités gestores para a tomada de decisdes, em detrimento dos que
achavam correto que essa autonomia fosse dada as prefeituras. Outro ponto bem critico
do programa era o papel que o PFZ desempenhava na questdo do intervencionismo
econdmico, através da regulacdo dos precos dos alimentos, intervenc¢do na dindmica
econOmica territorial em algumas regides, acdes estas que confrontavam fortemente com
o papel de que o fome seria um problema de “capital humano”, ou seja, a fome seria de
cunho individual. O problema deveria ser resolvido individualmente através da

capacitacdo e da educagdo de individuos para a sobrevivéncia no mercado de trabalho.
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Outro fator que contribuiu para o enfraquecimento do PFZ e fortalecimento do
Programa Bolsa Familia foi a suposta utilizacdo do programa para fins politicos,
utilizando para isso a imagem da seca, bem presente no nordeste brasileiro, bem como a
utilizacdo de figuras politicas populares relativas a projetos ligados a fome e a tentativa
de tornar sindnimos os termos seguranca alimentar e fome, sendo que o primeiro era bem

mais abrangente do que “ o matar a fome” em si.

Além disso, Fonseca (2018) cita a reforma ministerial ocorrida no final de 2003
que foi decisiva para o final do PFZ, pois contribuiu para a perda de poder politico do
grupo que ndo era favordvel a dissolu¢cdo do PFZ. Com a extin¢do do MESA houve a
criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social- MDS que potencializou o Programa
Bolsa Familia em detrimento do Fome Zero. O Programa Bolsa Familia viria a substituir
totalmente o Fome Zero, principalmente com a proposta de unificacdo de todos os
programas existentes, propondo um enxugamento que traria uma maior funcionalidade
na drea de seguranca alimentar proposta pelo Governo Federal, e consequentemente
serviria de propaganda positiva na area social do entdo governo Lula. Assim nascia o

Programa Bolsa Familia, vigente até os dias atuais.

Desde antes do Governo do ex Presidente da Republica Fernando Henrique
Cardoso- FHC, os programas federais voltados a seguranca alimentar sempre foram feitos
de forma fragmentada entre os varios Ministérios e 6rgdos governamentais. O proprio
Programa Bolsa Familia, apesar de ter se fortalecido e ganhado vida no governo Lula foi
originado da juncdo de quatro programas da gestdo de Fernando Henrique Cardoso: O
Bolsa Alimentagdo, criado pela Medida Provisoria n® 2.206, de 06 de setembro de 2001,
o Auxilio-Gas, Decreto n° 4.102, de 24 de janeiro de 2001, o famigerado Cartdo
Alimentacgdo, instituido pela Lei n® 10.689, de 13 de junho de 2003 e o Bolsa Escola,
instituido pela Lei n° 10.219, de 21 de abril de 2001; (FONSECA, 2018)

De fato, ndo se via uma unificagdo dos programas sociais e a busca por um
fortalecimento das politicas publicas inerentes a seguranca alimentar, nem tao pouco a
garantia de principios publicos regentes das acdes na Administracdo Publica como
eficiéncia e eficécia, que garantiriam pelo menos uma maior sensacio de protecdo social.
Diante dessa separagdo da estrutura voltada 4s politica de seguranga alimentar, diversos

orgaos brigavam entre si, em busca da maior fatia orcamentéria.
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Para (Pequeno, 2010), essa situagdo tornava-se bastante dispendiosa e demandava
esforcos desnecessdrios para articulagdes, apenas em busca da maior parte do orcamento
e ndo focavam no principal objetivo que era o fortalecimento e a unificacdo de programas
e politicas publicas voltadas a seguranca alimentar, propiciando uma evoluc¢do nas
mesmas, considerando o grupo familiar e ndo o individuo, atendendo realmente aos mais
necessitados e aumentando o valor do beneficio concedido a cada grupo familiar, além
de melhorar o processo de fiscalizacdo e avaliagdo. No governo Lula, estd realidade
mudou, pois o processo de unificacio e centralizagdo dos programas em apenas um 6rgao
foram estimulados. Além disso houve o fortalecimento da politica econdmica do Banco
Central que primava por programas de combate a fome, através da transferéncia de renda

e combate a pobreza.

De todos os programas do Programa Fome Zero, sem divida nenhuma, o que mais
se destacou foi o Programa Bolsa Familia - BF, através dele houve uma unificagao,
ampliacdo e aprimoramento de vdrios outros programas de transferéncia de renda, até
entdo dispersos entre varios Ministérios. No entanto, para (CZARNECKI, 2014), essa
unificacdo ndo significou o fim da coexisténcia do PBF com outros programas de
transferéncia de renda de niveis municipal e estadual. Ele foi criado em, 20 de outubro de
2003, através da Medida Proviséria (MP n°132/2003). No ano seguinte, 09 de janeiro de

2004 o PBF se transforma na Lei n® 10.836. O que lhe proporcionou uma defini¢ao oficial

Um programa de transferéncia diretamente as familias pobres
e extremamente pobres, que vincula o recebimento do auxilio
financeiro ao cumprimento de compromissos (condicionalidades)

nas dreas de Educacgdo e Saide. (MDS, 2005, p. 13)

Segundo o (MDS, 2008), o Programa € pautado em trés dimensdes consideradas
essenciais para superacao da pobreza e da fome:
— Promocdo do alivio imediato da pobreza, por meio da transferéncia

direta de renda as familias mais pobres, garantindo, assim, o direito a

alimentacg@o;

— Reforco ao exercicio de direitos sociais bdsicos nas dreas de satde e
educacdo, por meio do cumprimento das condicionalidades, o que contribui

para que as familias consigam romper o ciclo da pobreza entre geracdes;
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— Coordenagdo de programas complementares que t€m por objetivo o
desenvolvimento das familias, de modo que os beneficidrios do Bolsa

Familia consigam superar a situacdo de vulnerabilidade e pobreza.

E em cinco objetivos principais de acordo com o Art. 4°, do Decreto n © 5.209/04:

Figura 23: Objetivos do Bolsa Familia. Fonte: MDS, 2008

Assim, fica claro que o PBF € um programa de transferéncia de renda nao
contributiva, pois as pessoas recebem a renda sem precisar contribuir previamente, ou
seja, ele é diferente, por exemplo, do seguro-desemprego e da aposentadoria. Ele tem
carater tempordrio e € revisto a cada dois anos, através do Cadastro Unico - CadUnico
avaliando a situag¢do da familia beneficidria. Tem direito ao BF as familias com renda por
pessoa de até 89,00, podendo variar de 89,00 a 178,00 mensais as familias que tenham
criancas e adolescentes de 0 a 17 anos. Também € concedido mediante algumas
condicionalidades por parte do governo as familias, tais como: saide e educacdo das
criancas e adolescentes. Para fiscalizacdo dessas condicionalidades, a partir do ano de
2006 foi instituido o SICON, que € um sistema sofisticado de monitoramento e

fiscalizacdo dessas condicionalidades, contando com a ajuda do Ministério da Satde,
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através das Unidades Bdsicas de Satde — UBS para verificacdao das contrapartidas na area
da sadde e do Ministério da Educacdo — MEC, através das secretarias municipais de

educacdo, para as condicionalidades, na drea da educacdo. (OLIVEIRA, 2019)

As familias sdo cadastradas através do CadUnico criado em 2001, na gestdo de
FHC, mas apenas implantado no governo Lula. Seu objetivo € a identificacdo de todas as
familias do pais em situagdo de pobreza. Devem ser cadastradas nele as familias com
renda mensal de até meio salario minimo por pessoa, esses dados sdo acessiveis as trés
esferas governamentais: Municipios, Estados e Unido. Através dele, obtém-se o perfil
socioecondmico das familias cadastradas e serve como instrumento para a formulacio de
novas politicas piiblicas de acordo com a real necessidade dos beneficidrios. O CadUnico
€ um banco de dados bastante robusto e que € utilizado pelo governo federal até os dias
atuais, foi através dele, por exemplo, que foi feito o cadastramento do grupo de pessoas
como trabalhadores autdnomos e varios outros que solicitaram o recebimento do auxilio

emergencial pago pelo Governo Federal, no periodo de pandemia do COVID-19.

Grande parte do financiamento do PBF vem do COFINS (Contribui¢do para o
Financiamento da Seguridade Social), através do orcamento da Seguridade Social e o
restante € oriundo de empréstimos do Banco Mundial. No entanto, apesar do
cadastramento das familias no CadUnico, a concessdao do beneficio é condicionada a
dotacdo orcamentdria vigente, ou seja, mesmo que tenha familias cadastradas, as mesmas
podem nao ser atendidas, caso o recurso or¢camentdrio seja insuficiente, até que haja
créditos suplementares, sendo assim, o nimero de familias atendidas fica condicionado a

incrementos ou cortes orcamentdrios por parte do Governo Federal.

No entanto, esse panorama nao impediu o crescimento do Programa Bolsa Familia
ao longo dos anos. O publico atendido pelo PBF, como politica publica, fica atrds apenas
da educacdo publica, do SUS e da Previdéncia Social. Ao longo dos anos, tanto o seu
or¢amento quanto o seu publico alvo vém crescendo, conforme demostra o grafico 2. Em
2003, no ano de sua criacdo, o Bolsa familia atendeu a 3,6 milhdes de familias com um
orcamento de R$ 4,3 bilhdes, em 2005 atingiu 100% dos municipios brasileiros, e no ano
de 2006 a meta inicial do programa foi atingida com atendimento a 11 milhdes de
familias, no ano de 2013 atendeu a 13, 8 milhdes de familias, até Abril de 2020 o

programa beneficiou 14,27 milhdes de familias. (Ministério da Cidadania, 2020)
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Gréfico 2: Evolucao do atendimento do Programa Bolsa Familia. Fonte; SAGI , 2012

O PBF, tem origem federal, mas sua gestdo € descentralizada e com participacao
atuante de Estados e Municipios. Sua gestdo a nivel federal fica a cargo da Secretaria
Especial de Desenvolvimento Social ligada ao Ministério da Cidadania, que € responsdvel
por tragar diretrizes e regras € a secretaria pela distribui¢ao e fiscalizagao dos recursos. Ja
os Estados, segundo (AVILA, 2013) desempenham virias fungdes, principalmente de
apoio e orientacdo a municipios, nas dreas de apoio técnico e logistico tais como:
promocao e articulacdo entre agdes e programas complementares voltados para os
beneficidrios, informagio sobre o CadUnico aos municipios, fornecimento e
infraestrutura para a transmissdo de dados, suporte ao cadastramento das populacdes
tradicionais (indigenas e quilombolas) além da promocdo a capacitacio dos municipios

de uma maneira geral.

A fun¢do dos municipios é bem mais direta, através do repasse dos fundos do
Governo Federal, eles sdo responsaveis pelo efetivo andamento da politica. Com a adesao
ao BF o municipio € responsavel pela implementagdo, execucao e fiscalizacdo dele. Além
de decidir quem serdo os potenciais beneficidrios do programa, as formas de controle, a
participacdo social, estabelecimento do Conselho do Programa Bolsa Familia e o

acompanhamento das contrapartidas exigidas pelo programa.
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5 CONCLUSOES

O planejamento do Programa Fome Zero, foi pautado basicamente em trés pilares
para sua estruturagdo: maior acesso aos alimentos por parte da populacdo vulneravel,
programa de acessibilidade nos precos dos alimentos e programas emergenciais. Mas o
que se viu nesses dezessete anos de programa foi que a maior questao a ser resolvida para
a inclusdo da populacdo economicamente vulnerdvel €, na verdade, o desenvolvimento
de um modelo efetivo de distribui¢do e fortalecimento da renda a fim de beneficiar essa
parcela da populacdo, trazendo consigo independéncia econdmica e de fato a

consolida¢do de uma politica publica estrutural para esse publico.

O principio da seguranga alimentar € bem mais amplo que a criacdo de politicas
emergenciais, como a distribuicio de alimentos, por exemplo. No entanto, ndo
descartamos a importancia desses programas emergéncias a populagdes que vivem abaixo
da linha de pobreza ou vivem em regides sujeitas a fendOmenos naturais, como por
exemplo a seca, no semidrido brasileiro. Sabemos ainda que a implantagcdo de politicas
publicas estruturais ndo se faz do dia para a noite, e que a priori tem-se que matar a fome
dos mais necessitados, para em seguida estabelecer um caminho que leve a inclusao social

definitiva dos mesmos em uma sociedade economicamente viavel.

Esse processo, passa necessariamente pela regionalizacao, pois regioes diferentes
tem necessidades e panoramas diferentes inerentes a sua populacdo, a exemplo disso
tivemos uma maior aplicacdo do PBF na regido Nordeste do que na regiao Sul do pais.
Nas areas urbanas as necessidades sao diferentes da area rural, onde houve énfase no
fortalecimento da agricultura familiar, ja nas zonas urbanas o atendimento a populagdo é
feito através de parcerias com varejistas para incentivo de vendas a produtos regionais,
criacdo de bancos de alimentos, construcdo de restaurantes populares e cozinhas
comunitdrias. Sendo assim para a aplicagdo de uma politica publica efetiva, tem-se que
necessariamente haver um estudo das peculiaridades da populacdo a ser atendida. Pelos
dados e estudos feitos até hoje vé-se que o PFZ atendeu a este requisito, no que se refere

a diferenciacdo das disparidades regionais para posterior aplicacdo dos seus programas.

Mas, mesmo conseguindo posicionar o problema da fome e da inseguranca
alimentar como politica publica primordial, depois de vérios governos anteriores a 2003,
onde este problema foi minimizado, o governo bem como o préprio programa, receberam

duras criticas por parte da midia de vdrios setores da sociedade e até mesmo de alguns
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segmentos dentro do préprio partido do ex-presidente Lula, o Partido do Trabalhadores-
PT. Onde alguns apontavam o programa como meramente assistencialista e de uso

politico, e se ndo o era, ndo dizia efetivamente a que tinha vindo.

Um dos maiores feitos do Programa Fome zero, foi o de trazer a discussdo sobre
a fome no Brasil para uma posicao central e de destaque, que aos olhos de grande parte
da sociedade parecia invisivel, uma parcela de mais de 44 milhdes de brasileiros que
passavam fome todos os dias. A partir da centralizacdo da discussdo sobre o tema houve

uma grande mobilizacdo da sociedade em relacdo a esta questao.

Além da centralizacdo da questdo da fome no Brasil, o Programa Fome Zero
demostrou interferir ndo apenas na questdo material da vida familiar dos seus
beneficidrios, mas também na vida social e nas relagdes interpessoais, a exemplo disso
temos o papel da mulher como provedora da casa e seu empoderamento. Podemos citar
um exemplo bem atual desse empoderamento feminino durante a pandemia do COVID-
19, onde o auxilio emergencial dado a parcela da populagdo mais vulneravel e aos
beneficidrios do Bolsa Familia ja cadastrados foi de R$ 600,00, no entanto para as
mulheres chefes de familias esse valor subiu para R$1.200,00. Os impactos do programa
na vida das familias brasileiras também passam necessariamente pela questdo social e

pelo desenvolvimento de atitudes cidadas.

O PFZ trazia consigo um viés diferenciado dos timidos programas relacionados
ao tema, anteriormente desenvolvidos, ele buscou associar politicas emergéncias com 0
desenvolvimento simultaneo de politicas estruturais na busca de uma sustentabilidade
definitiva desta parcela da sociedade através de medidas econdmicas, de produgdo,
distribuicdo e educacdo. Pode-se assim dizer que o programa considerou as causas
estruturais da problematica da fome, coisa que nenhum outro programa na 4rea havia feito

antes, mas sem desprezar medidas urgentes.

Outra questdo abordada no Programa Fome Zero, e que foi de suma importancia
para atender o niimero de pessoas que realmente necessitavam, foi de tratar efetivamente
o problema da discrepdncia existente nos nimeros apresentados por diversos Orgaos
governamentais em relacdo aos possiveis beneficidrios do programa para nio deixar
ninguém para trds. A exemplo disso tinhamos as seguintes estatisticas: o Ipea 54 milhdes,
Fundacao Getilio Vargas- FGV com 50 milhdes, Mapa da Fome com 30 milhdes, e o

Fome Zero com 44 milhoes.
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As divergéncias nos critérios aplicados nas pesquisas geravam essas diferencas, o
PFZ buscou aperfeicoar essa metodologia o mais préximo possivel da realidade das
familias. Nao aplicando como medida de parametro o délar como fazia o Banco Mundial,
mas sim a média do délar comercial no inicio do programa com a corre¢do nos dias atuais.
A média foi estipulado no acesso de um délar por dia por pessoa nas unidades familiares,
considerando ainda o custo de vida nas dreas urbanas e rurais, como também a diferenca
e peculiaridades de cada regido. Também foi levado em consideracdo para a questdo dos
custos com moradia, pois sabe-se que esse custo difere, dependendo da regido em que se
vive. O IBGE, como 6rgdo de apoio ao desenvolvimento do programa, solicitou que ndo
fosse levado em consideragdo os bens que a propria familia produzisse para seu
autoconsumo, pois a mesma deveria ter aumentado o seu poder aquisitivo em relacdo a

compras.

A partir dessas observagdes vé-se que o Programa Fome Zero, foi minuciosamente
elaborado para favorecer a populagdo mais pobre, tornando-se até entdo o maior programa
de distribuicao de renda criado até hoje. Na época da sua criacio uma das medidas
estruturais mais comentadas foi o aumento do saldrio minimo, que muitos afirmavam, se
ocorresse quebraria o pafs. Pois bem, ndo quebrou. E contribuiu efetivamente para a
estabilizacio monetdria, assim como melhorou substancialmente os indicadores de

pobreza.

Sendo assim, conclui-se que o PFZ trouxe ndo sé beneficios diretos aos seus
beneficidrios, mas também beneficios indiretos ao governo e ao restante da populacao,
como a desoneracdo de boa parte do sistema de saide, em virtude de problemas
relacionados a desnutri¢do, devido a uma maior parte da populacao conseguir se alimentar
melhor. Também no viés econdmico, o Programa Fome Zero trouxe aspectos positivos,
através do aumento do poder de compra que foi proporcionado a uma maior parcela da
populacdo e que gerou mais arrecadacdo de impostos, como por exemplo, o programa do
Cupom Alimentacdo que gerou uma contrapartida de cerca de R$ 2,5 bilhdes por ano,
porque houve uma maior arrecadacdo de impostos adicionais (ICMS e PIS/Cofins) o que
ocasionou a movimentacdo da economia a aplicacdo dos recursos gerados, além do

aumento da drea cultivavel e da produc¢do de alimentos.

O que o programa levou em consideracdo em sua elaboragdo foi a custo de nao
combater a fome, ou seja, quanto essa situacdo custaria aos cofres publicos e oneraria
varios setores do governo que poderiam estar empenhados em outras fungdes preventivas
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e ndo apenas reativas? Assim, a visdo do governo passou a ser de que as agdes de combate
a fome seriam um investimento para o pais € ndo um custo. A partir dai o Programa Fome

Zero passou a ser urgente € necessario.
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