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RESUMO

Um alto nivel de compromisso deve se traduzir em proporcao significativa de recursos
alocados e gastos em medidas que tenham como objetivo promover o direito a alimentacéo
adequada. Nesse sentido, a andlise do orcamento publico e a aplicacdo dos indicadores de
processo sugeridos pela FAO, permitem avaliar a implementacdo de instrumentos politicos
especificos, detectar procedimentos discriminatorios na execucdo das acfes e programas
garantidores de Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN) e analisar se as dotagOes
orcamentarias e as despesas publicas sdo consistentes com a realizagdo progressiva do Direito
Humano a Alimentacdo Adequada. A partir dessa metodologia e dos indicadores, € que este
estudo se prop0s a analisar o orcamento de programas publicos envolvidos na garantia da SAN
do Distrito Federal. O estudo de carater analitico, com abordagem quantiqualitativa, identificou e
analisou os recursos alocados e executados para 0s programas tematicos: agricultura familiar e a
sua aquisicdo via mercado institucional, alimentacdo escolar, programas de transferéncia
condicionada de renda, rede de equipamentos publicos de seguranca alimentar e nutricional e
outras acBes de destaque para a SAN do Distrito Federal, referentes ao periodo de 2011 a 2014.
Para a producdo de uma analise coletiva, foram realizados grupos focais hermenéuticos com
participacdo de membros do Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional do Distrito Federal
(Consea/ DF), com a finalidade de discutir os indicadores orcamentarios e produzir as narrativas
discursivas, com posterior convalidacdo. A analise do orcamento a partir da aplicacdo dos
indicadores permitiu verificar que ao longo da série historica o orcamento para SAN possui
tendéncia decrescente para o recurso autorizado em lei, enquanto a propor¢do do recurso
efetivamente gasto, aumentou entre 2011 e 2014. Com relacdo a propor¢do do recurso

direcionado a SAN, observa-se que o orcamento destinado a essa agenda ainda é reduzido e



invisibilizado, chegando a, aproximadamente, 1,28% do valor orcamentario total da unidade
federativa e a 0,13% em relacdo ao Produto Interno Bruto do DF. Com rela¢do & dimenséo
qualitativa do estudo, as narrativas construidas evidenciam a existéncia de um consenso sobre a
importancia de se monitorar indicadores orcamentarios e proceder a avaliacdo orcamentéria da
politica. Contudo, existem entraves que precisam ser superados para se efetivar, na pratica, essa
dimensdo do controle social. So eles o envolvimento e corresponsabilizacdo dos conselheiros
pelo acompanhamento dos programas e funcionamento do Consea/ DF, o fortalecimento da
presidéncia do Conselho, a melhor utilizacdo de espagos destinados as trocas de experiéncias e
ferramentas e a reativacdo dos grupos de trabalho temaéticos, envolvidos com o monitoramento
da Politica e do Plano Distrital. Esse exercicio de reflexdo e debate sobre o orcamento publico,
por si s6, constitui-se 0 processo inicial para promover um melhor didlogo entre sociedade civil e
governo. Com esta pesquisa, espera-se ter contribuido no debate sobre a necessidade de se
“voltar o olhar” para o orcamento publico de programas envolvidos na realizagdo progressiva do
direito a alimentacdo, para que sociedade civil e gestores publicos possam dialogar de maneira
transparente sobre a alocacdo e utilizacdo dos recursos, o custo-beneficio das politicas e
programas e a tomada de decisdo, promovendo a realizagdo do controle social na sua
completude.

Palavras-chave: Orcamento Publico; Politica Puablica; Direito Humano a Alimentacéo

Adequada; Seguranca Alimentar e Nutricional.
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ABSTRACT

A high level commitment should be shown as a significant share of allocated and spent
resources on measures that aim to promote the right to adequate food. Therefore, the analysis of
the public budget and the application of process indicators suggested by Food and Agriculture
Organization of the United Nations (FAQO) provide us to assess the implementation of specific
policy instruments, to detect discriminatory implementation of actions and programs designed to
guarantee Food Security and Nutrition (FSN) and to examine whether the budget allocations and
expenditure are consistent with the progressive assurance of the Human Right to Adequate Food
(HRAF). Based on this methodology and indicators, the bear point was to analyze the budget of
public programs involved in ensuring FSN at Federal District. The analytical character of this
study, with quantitative and qualitative approach, identified and analyzed the resources allocated
and spent for the Thematic Programmes (TP): family farming and the purchase of its production
through institutional market, school feeding, conditional cash transfer programs, public
equipment network for food and nutrition security and other important actions for the FSN at
Federal District along the period from 2011 to 2014. To achieve a collective analysis, were
performed hermeneutic focus groups with participation of members of the Food and Nutrition
Security Council of Federal District (Consea/ DF) to discuss the budget indicators and to produce
the discursive narrative, with subsequent validation. The analysis of indicators historical series
allowed us to verify FNS authorized public budget had a downward trend, still the proportion of
budget really spent has increased, between 2011 and 2014. Regarding public FNS budget
proportion in comparison with global budget, still is a small and insignificant amount, close to
1,28% of all budget addressed to district unit and 0,13% of gross product. In relation to

qualitative dimension of the study, the narratives presents the existence of a consensus about the
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importance of monitoring budget indicators and proceed with the budgetary evaluation of the
public policy. Even though, there are some obstacles to overcome in order to ensure in practice
the social participation dimension. Such as counselor’s engagement and co-responsibility for
monitoring programs and council operation; strength the Council’s presidency; improvements on
the participation of the counselors in specific spaces design to ensure experiences and tools
exchange; and the reactivation of working groups involved in monitoring public policy also The
District Plan. This reflection and debate exercise is, by itself, and effort to initiate the process for
a better dialogue between civil society and government. This research is expected to had
contributed to the debate concerning to supervise's need and to evaluate the public budget
programs headed for the progressive assurance of the right to food. Thereby, the civil society and
public managers could be able to take a transparent dialogue about allocation and use of public
resources, the cost-effectiveness of policies and public programs and decision-making in order to
promote the social control.

Keywords: Public Budget, Public Policies, Right to Adequate Food, Food and Security

Nutrition.
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MEMORIAL DESCRITIVO

Em marco de 2013, quando conclui a graduagdo em Nutricdo na Universidade de Brasilia
(UnB), fui contratada como pesquisadora no projeto denominado Nucleo de Seguranca
Alimentar e Nutricional do Centro-Oeste (NUSAN/ CO), resultado de uma parceria entre o
Observatério de Politicas de Seguranca Alimentar e Nutricio (OPSAN/UnB) e a Fundacgéo
Oswaldo Cruz (Fiocruz/ Brasilia). Ao longo de um ano e meio, desenvolvi atividades
interventivas no Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional do Distrito Federal e na Camara
Intersetorial de Seguranca Alimentar e Nutricional do Distrito Federal.

O trabalho proximo a estas instituicGes possibilitou vivéncias a nivel de gestdo e,
especialmente, em nivel de controle social e participacdo popular. Um processo importante nessa
trajetoria foi a contribuicdo para a construcdo e elaboracdo do | Plano Distrital de Seguranca
Alimentar e Nutricional, bem como a participagdo constante nas plenarias do Conselho, em que
teméaticas relativas a Seguranca Alimentar e Nutricional e, mais especificamente, ao
monitoramento de programas e politicas eram debatidas.

Durante esse periodo fui me questionando cada vez mais por que O orgamento
eventualmente e de maneira fragilizada era problematizado. Em raros encontros com
conselheiros pude notar uma discussdo mais fortalecida em termos de compreensdo da maquina
publica e seus processos.

Logo apds deixar o NUSAN/ CO, fui nomeada para o cargo de coordenadora na
Coordenagdo Geral de Equipamentos Publicos no Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, onde fiquei por quase dois anos. Durante esse periodo, mergulhei

profundamente na gestéo e, como gestora, me encantei pelo processo de elaboracéo, formulacao,
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execucdo e monitoramento de politicas publicas. Neste momento, ja havia ingressado no
mestrado e optado pelo desenvolvimento de uma pesquisa voltada a adogdo de ferramentas e
técnicas para 0 monitoramento de politicas publicas e, em especial, do orgcamento publico. Mas
somente apos essa experiéncia, pude ir a fundo na compreensdo sobre o tema, instrumentos e 0s
obstaculos que travam a participagdo popular nas a¢cdes governamentais.

Nesse sentido, além de uma realizacdo pessoal, esse mestrado significa, para mim,
colocar em prética uma ideologia que tenho. Espero poder contribuir, nem que um pouco, com a

incorporagdo desse “olhar” junto as instancias de controle social e participacdo popular.
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APRESENTACAO

O monitoramento da situacdo alimentar e nutricional da populacdo é responsabilidade de
toda a sociedade, seja na dimensdo das representacdes governamentais e legislativa, sejam nas
liderancas e movimentos sociais. A fim de se garantir que essa situacdo seja a mais favoravel, é
necessario, além do cumprimento de responsabilidades e atribuices por parte desses
seguimentos, que haja um interesse comum, prevalecente sobre os demais interesses individuais
de cada setor: respeitar, proteger, promover e prover o Direito Humano a Alimentacdo Adequada
(DHAA) para todo e qualquer individuo.

No intuito de garantir que o interesse publico impere sobre os demais é imprescindivel
que haja espacos de dialogos, reflexdes e proposicfes para que juntos os diversos atores possam
construir coletivamente a¢des que enfrentem as desigualdades e os riscos de violagdes do direito
de se alimentar adequadamente.

Considerando que uma das formas de se enfrentar as discriminacGes é garantir a
efetivacdo de acbes publicas comprometidas com o DHAA, entdo a primeira etapa para que a
realidade seja modificada é direcionar o olhar para o planejamento orgcamentério de tais acoes.

Nesse sentido, esse estudo tem como propoésito aplicar ferramentas de monitoramento
orcamentario e problematizar o método adotado junto aos atores que hoje realizam o
planejamento, execucdo e monitoramento da Politica Distrital de Seguranca Alimentar e
Nutricional, considerando que um elevado comprometimento deve-se traduzir em proporgoes
significativas de recursos alocados e gastos.

Dessa forma, o estudo consistiu na analise, entre 2011 e 2014, do orgcamento de

Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) a partir do recorte de programas situados em cinco
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dimensdes tematicas, a saber, agricultura familiar e seu mercado institucional, alimentacéo
escolar, programas de transferéncia condicionada de renda, equipamentos publicos de seguranca
alimentar e nutricional e a¢des pontuais de defesa da biodiversidade e agricultura organica até
acOes educativas e de promocéao da SAN.

Assim, a pesquisa foi dividida em dois estudos/ artigos. O primeiro apresenta 0S
resultados dos indicadores orcamentarios aplicados, conforme a metodologia adotada pela
Organizagdo das NacOes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO), trazendo assim
possibilidades para sua interpretacdo. O segundo propde a construgdo coletiva da analise dos
mesmos indicadores calculados no primeiro estudo junto aos conselheiros do Conselho de
Seguranca Alimentar e Nutricional do Distrito Federal. Para sua realizagcdo foram adotados
grupos focais hermenéuticos para construgdo de narrativas convalidadas coletivamente. A
aplicabilidade e importancia do método foi discutido nos grupos focais, a fim de problematizar a
incorporacdo dessa dimensdo de monitoramento nas atividades cotidianas dos atores publicos
envolvidos com a SAN no Distrito Federal.

H&, no método proposto pela FAO, potencialidade para que seja efetivado, no Distrito
Federal e em outras localidades, o monitoramento centrado no DHAA para que a sociedade
discuta de forma mais concreta a Politica, os programas e a tomada de decisdo, a partir dos
recursos publicos gastos.

Desejo-lhes uma boa leitura!
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INTRODUCAO

“A alma da fome é politica”

Herbet de Souza

Orientada pelo principio do Direito Humano a Alimentacdo Adequada, a Lei Orgéanica de
Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN - Lei n° 11.346, de 15 de setembro de 2006)
institucionaliza no campo das politicas publicas o reconhecimento de que o combate a fome e a
miséria e a garantia da Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN) séo condicOes inexoraveis a
cidadania.

Definida como a “realizagdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a
alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer 0 acesso a outras
necessidades essenciais, tendo como base praticas alimentares promotoras de saude que
respeitem a diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural, econdmica e socialmente
sustentaveis”, a SAN € ratificada pela Lei Orgéanica e materializada na criagdo da Politica
Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional e do seu Sistema Pdblico®.

Todo o processo de definicdo do conceito atualmente adotado para SAN,
institucionalizacdo da politica e estruturacdo do sistema, é resultado de uma longa trajetéria de
mobilizacdo social, de decisdo politica até consistir em proposta de agenda governamental
prioritaria. Foi em marco de 2004, por ocasido da Il Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional realizada em Olinda (Pernambuco), que uma lei que contemplasse o
objetivo de garantir a SAN para a populacdo brasileira foi definida e aprovada por 1.500

delegados em plenaria final 2.
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A Lei Organica, publicada dois anos depois (2006), esta estruturada em trés partes, a
saber: i) disposi¢des gerais, em que se estabelece o conceito de seguranca alimentar e nutricional,
suas dimensbes de abrangéncia, se reconhece a alimentacdo adequada como um direito
fundamental e se declara o respeito a soberania alimentar, enquanto pressuposto necessario a
primazia do pais nas suas decisfes sobre a forma de producdo e consumo de alimentos; ii) do
sistema nacional de seguranca alimentar e nutricional, tratando dos principios e diretrizes que
norteiam planos, programas e acOes, além de estabelecer os componentes que estruturam o
Sistema nas diferentes esferas de governo; e iii) disposices finais, as quais conservam, a época,
as atuais representagdes do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA). Em suma, trata-se do instrumento juridico federal que normatiza definicGes,
principios, diretrizes e objetivos para a formulacdo e implementacdo de politicas, planos,
programas e a¢des governamentais com a participacdo da sociedade civil organizada®.

Ficou previsto que o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN)
seria composto, na esfera federal, pelo CONSEA, Cémara Interministerial de Seguranga
Alimentar e Nutricional (CAISAN), Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CNSAN), orgdos e entidades de seguranca alimentar e nutricional da Unido e institui¢des
privadas, com ou sem fins lucrativos, aderidas e em consonancia com os principios e diretrizes
estabelecidos na lei, sendo os dois primeiros responsaveis pela sua coordenagéol?2.

Cada instancia possui um papel singular que, quando articulados, devem proporcionar o
atendimento a principios basicos, como a garantia da participacdo social e a transparéncia dos
programas, acdes e recursos publicos.

Em virtude da complexidade que consiste a SAN, os componentes do SISAN devem

buscar a sinergia e a convergéncia de suas acdes, pautadas na promocao da intersetorialidade e
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da interinstitucionalidade, na descentralizacdo das acbes e articulagdo entre as esferas de
governo, no monitoramento da situacdo alimentar e nutricional, na correspondéncia entre o
orcamento e a gestdo, entre outros. Estes sdo 0s objetivos que norteiam o Sistema e que visam
facilitar a implementacéo de acGes integradas, em fluxos de interdependéncia e por mecanismos
coordenados?4,

E no ambito da CNSAN que ocorrem as deliberagBes acerca das diretrizes programaticas,
prioridades da Politica e Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PLANSAN),
avaliacdo dos resultados e impactos das estratégias implementadas e a aprovacao dos critérios
para composicdo da plenaria do Conselho Nacional>. O Conselho é o espago de didlogo e
pactuacdo, em que se reunem representantes da sociedade civil organizada e dos setores
governamentais envolvidos na execucao da politica.

A CAISAN, sob coordenacdo hoje do Ministério do Desenvolvimento Social e Agrério, é
a instancia de articulacdo entre os diversos setores governamentais envolvidos na agenda da
SAN. Composta por um pleno ministerial e um pleno executivo, a Camara potencializa o
comprometimento dos governantes com as deliberacdes oriundas da CNSAN e torna possivel a
execucao das proposicdes derivadas das plenarias do Conselho Nacional. Cabe a ela elaborar,
coordenar, executar e articular Politica e Plano Nacional®®,

Diferentes setores da sociedade civil organizada estdo representados no Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, espaco politico de permanente articulacdo entre
governo e sociedade civil. De carater consultivo, 0 CONSEA esta abrigado na Presidéncia da
Republica e pode ser considerado como uma experiéncia de destaque pela sua contribuicao
propositiva e de acompanhamento da Politica e do PLANSAN®. Firmou-se no cenario politico

como instancia de assessoramento direto da Presidéncia da Republica a partir de 2003°, ano em
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que o combate a fome e a miséria se configurou lema e perspectiva central do governo federal,
com o lancamento do Programa Fome Zero e outros programas sociais que visam a garantia da
SAN’.

Dentre uma das atividades desemprenhadas pelo CONSEA, que ganha destaque no que
tange ao debate orcamentario, foi um levantamento realizado sobre o quantitativo federal
destinado e gasto para a SAN, no periodo entre 2004 e 2010. Dentre os temas das acOes
selecionadas para o levantamento estavam o abastecimento agroalimentar, acesso a alimentaco,
acOes estruturantes (relacionadas a geracdo do trabalho e renda e de inclusdo produtiva e as acoes
de economia solidaria), agricultura familiar, alimentacdo escolar, reforma agraria, SAN para
populacBes especificas (negras, indigenas e semiarido), transferéncia de renda, entre tantos
outros &,

Para a selecdo dos programas, 0 CONSEA realizou seminarios e oficinas de trabalho, os
quais contaram com a participacdo de conselheiros, gestores de politicas publicas e 6rgdos do
sistema de planejamento, orcamento e gestdo. As acles e seus orcamentos foram extraidos dos
Planos Plurianuais (2004-2007 e 2008-2011) e, além dos recursos identificados, as rodadas de
discussdo coletiva permitiram identificar gargalos e necessidades de aperfeicoamento,
especialmente aquelas acbes ligadas a gestdo, assim como a elaboracdo de propostas de
suplementagio orgamentaria 8.

O que ndo pode ser observado no levantamento realizado pelo Conselho Nacional, foi o
ajuste inflacionario que permitisse uma melhor comparagdo entre oS sucessivos anos. Esse
levantamento, no entanto, tem sua relevancia, por se constituir um exercicio inicial de uma

instancia de destaque, como é o Conselho Nacional, para a politica de SAN no Brasil. E pode
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configurar-se um incentivo ao desenvolvimento desse monitoramento por parte das outras
instancias congéneres.

No ambito das demais esferas governamentais (estados, Distrito Federal e municipios), o
SISAN estrutura-se a partir da adesdo voluntaria, que consiste na criagdo dos componentes do
Sistema nos congéneres, além do compromisso em elaborar a Politica e o Plano de SAN.

No Distrito Federal, em janeiro de 2008, o primeiro componente do SISAN — o Conselho
de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea/ DF) — foi instituido por meio da Lei n° 4.085,
enquanto 6rgdo de assessoramento imediato do governador ° Contudo, a capital federal somente
realizou sua adesdo formal ao Sistema em novembro de 2011, por ocasido da IV CNSAN.

Naquele momento, assumiu também a responsabilidade de instituir a Camara Intersetorial
de Seguranga Alimentar e Nutricional do Distrito Federal (Caisan/ DF) e de elaborar o I Plano
Distrital de Seguranca Alimentar e Nutricional (I PDSAN). A elabora¢do do Plano previa a
definicdo de diretrizes, objetivos, estratégias, programas, acles, fontes orcamentarias e metas
para o quadriénio 2012 — 2015 e, ainda, formas de acompanhamento, avaliagdo e monitoramento
da realizagdo progressiva do Direito Humano a Alimentagdo Adequada no Distrito Federal 1°.

Ao final de 2011, a Lei n°® 4.725 altera, em conformidade com as orientacfes da esfera
federal, a presidéncia do Consea/ DF, definindo o exercicio desta fungdo por um membro da
sociedade civil e ndo pelo governador, como anteriormente previsto. Sua composic¢do ficou
definida com 36 membros e 0s respectivos suplentes, em que 1/3 dos representantes sdo governo;
e 2/3, sociedade civil .

O fortalecimento da representacdo social nos conselhos de seguranga alimentar e
nutricional contribuem para manter consisténcia com a abordagem baseada em direitos humanos,

hoje incentivada pelos organismos internacionais, como a Organizacdo das Nac¢des Unidas para
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Alimentacdo e Agricultura (FAO). Dentre as principais abordagens estdo o monitoramento e
controle das politicas, programas, projetos e acdes centrados e baseados nos direitos humanos.

O monitoramento, entendido como um processo paralelo, continuo e permanente a
execucdo das politicas e programas, permite a coleta, processamento, anélise e divulgacdo das
informacdes, com vistas a verificar o cumprimento de resultados e objetivos (no tempo, com as
despesas e eficiéncia uma vez previstos). Com sua funcdo dindmica e flexivel, facilita as
correcOes e replanejamentos ao longo do processo, melhor orientando as a¢Ges em direcdo as
metas e resultados esperados 2.

Para 0 monitoramento de a¢6es publicas relacionadas a realizagdo progressiva do DHAA,

a FAO prevé estagios que englobam:

a organizacdo da informacdo requerida (concepcdo de indicadores); coleta de dados
(informacdo) de fontes priméarias ou secundarias; processamento e transformacdo da
informacdo; andlise e interpretacdo; intercdmbio e divulgagdo das informacGes

adquiridasll (p.3).

Na abordagem do monitoramento centrado no direito humano a alimentacédo, o enfoque é
a observacdo do cumprimento dos principios de direitos (participacdo, prestacdo de contas —
accountability, ndo-discriminacgdo, transparéncia, dignidade humana, delegacdo de poder -
empowerment e estado de direito) nos resultados e impactos das politicas e a¢des. Nesse sentido,
0 monitoramento centrado em direitos verifica se determinado resultado de medida ou acao
governamental é consistente com a realizacdo progressiva do direito humano em questdo. O

olhar volta-se sobre “o que” ¢ monitorado'??2,
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Uma importante dimensdo desse processo € a analise das dotacfes e das despesas no

orcamento publico. A FAO entende que

0 comprometimento dos politicos na realizacdo do direito humano devem refletir-se nos
orcamentos publicos. Um alto nivel de compromisso deve traduzir-se em proporcéo

significativa de recursos alocados e gastos em medidas que tenham como objetivo

promover o direito a alimentagéo adequadalz(p.16).

Para a realizacdo dessa abordagem conceitual de monitoramento é necessaria a escolha de
indicadores capazes de medir a garantia da SAN sob o aspecto do processo (orcamentario), de
como 0s programas publicos sdo implementados, principalmente na perspectiva de realizacao
dos principios de direitos, como a participacdo e a transparéncia.

No amago dessa reflexdo, a FAO lancou (em 2009) dois volumes sobre Visdo Geral de
Abordagens e Ferramentas (An Overview of Approaches and Tools) contendo um conjunto de
métodos para monitorar o DHAA, incluindo entre eles o monitoramento orgamentéario da SAN
por meio da aplicacdo de sete indicadores, quais sejam, a) quantitativo do recurso alocado, b)
quantitativo do recurso utilizado, ¢) percentual de utilizacdo do recurso alocado, d) razéo
percentual entre a diferenca do recurso alocado e executado para a politica especifica em
comparacdo com o orcamento total, €) proporcdo do recurso de uma politica especifica em
relacdo ao orcamento total, f) proporcdo do recurso alocado para uma politica especifica em
relacdo ao PIB e @) per capita do orgamento tematico*,

Os indicadores sdo os instrumentos capazes de medir e traduzir aspectos de determinada
realidade ou situacdo, de maneira a tornar a observacdo e a avaliagdo procedimentos

operacionais’®. Nesse sentido, a analise do orcamento publico e a aplicacdo dos indicadores de
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processo sugeridos pela FAO, permitem avaliar a implementacdo de instrumentos politicos
especificos, detectar procedimentos discriminatorios na execucdo das agbes e dos programas
garantidores de SAN e analisar se as dotacBes orcamentarias e as despesas publicas séo
consistentes com a realizagdo progressiva do DHAA!?, com base em dados regularmente
produzidos e publicizados pelo poder publico.

A partir dessa metodologia, € que este estudo se prop6s a analisar o orgamento de
programas publicos envolvidos na garantia da SAN do Distrito Federal. Os programas,
tematizados neste estudo, foram extraidos do PDSAN e dos Relatdrios de Execucdo
Orcamentéria da unidade federativa. Seus orcamentos foram analisados de 2011 a 2014, sendo
eles a agricultura familiar, seus incentivos e mercado institucional (AF); alimentacdo escolar
(AE); transferéncia condicionada de renda (TCR); rede de equipamentos publicos de seguranca
alimentar e nutricional (EPSAN); e outras acOes de destaque, como agricultura organica, agoes
educativas e de promocéo da SAN.

Com esta pesquisa espera-se contribuir com o debate sobre a necessidade de se monitorar
e avaliar, a partir da abordagem centrada em direitos humanos, os programas envolvidos na
realizacdo progressiva do direito a alimentacdo adequada, sob a 6tica orcamentéria, no intuito de
que sociedade civil e gestores publicos possam dialogar de maneira transparente sobre a alocacao
e utilizacdo dos recursos, o custo-beneficio das politicas e programas e a tomada de decisao,

promovendo a realizagcdo do controle social na sua completude.
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REFERENCIAL TEORICO-METODOLOGICO

O paradigma dos Direitos Humanos no planejamento e monitoramento de programas
publicos

A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos consiste na expressdo de compromissos
politicos, que reforcam o papel dos Estados em respeitar, proteger, garantir e prover direitos

humanos para todos os individuos 2. A declaracéo consiste no

ideal comum a ser atingido por todos 0s povos e todas as na¢bes, com o objetivo de que
cada individuo e cada 6rgdo da sociedade, tendo sempre em mente esta Declaracéo, se
esforce, através do ensino e da educacgdo, por promover o respeito a esses direitos e
liberdades, e, pela adogdo de medidas progressivas de carater nacional e internacional,
por assegurar o seu reconhecimento e a sua observancia universal e efetiva, tanto entre

0s povos dos proprios Estados-Membros, quanto entre os povos dos territérios sob sua

jurisdicao °.

Apesar de ndo possuir forca vinculante, configura-se como lei internacional originaria de
tratados importantes, como o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais
(PIDESC), esse sim, vinculador. Reconheceu os direitos humanos fundamentais, inclusive o da
alimentacdo, e os principios, sendo eles a dignidade da pessoa humana, universalidade,
interdependéncia e indivisibilidade dos direitos 2. Dessa maneira, os direitos passam a ser de
todas as pessoas, sem distingdo, de forma que, para a sua realizacdo, todos os demais direitos
precisam estar garantidos, na sua completude, tornando os atores sociais autdnomos e

empoderados.
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A Organizagdo das Nacdes Unidas, por intermédio da FAO, incorporou outros principios
que devem ser considerados para a formulacdo e implementacdo de politicas e a¢bes publicas
com vistas a garantia de direitos humanos, em especial ao DHAA, apelidados pelo acronimo
Panther®* (do inglés Participation, Accountability, Non-discrimination, Transparency,
Humandignity, Empowerment and Rule of law).

Participacdo (participation) refere-se ao reconhecimento de que todos os individuos,
principalmente aqueles grupos sociais mais vulnerabilizados, devem ser incluidos nos processos
de avaliacdo, tomada de decisdo, implementacdo e monitoramento das estratégias concebidas
para a realizacdo da sua seguranca alimentar e nutricional. Para tanto, outros principios séo
refletidos como o consentimento livre, prévio e informado das agdes que serdo tomadas 2.

O principio da prestacdo de contas (accountability) justifica-se no entendimento de que
os direitos humanos somente sdo realizados, quando efetivamente exigidos. E um dos desafios
mais imediatos para que as violagdes ao direito a alimentacdo ndo figuem impunes, ao passo que
é um instrumento eficaz para obtencdo de informacdes, as quais poderdo aumentar a eficiéncia e
efetividade das acdes 2.

A ndo-discriminagdo (non-discrimination) reconhece os direitos humanos como iguais e
ndo hierdrquicos; a transparéncia (transparency) pressupde que todas as informacGes,
especialmente aquelas envolvidas no processo de decisdo, sejam acessiveis, independente do
efeito positivo ou negativo; o principio da dignidade humana (human dignity) garante acGes que
assegurem a consisténcia com o direito humano, de adequacdo e assisténcia de modo a
potencializar as capacidades individuais para superacdo da fome e miséria; a delegacédo de poder

(empowerment), a qual focaliza as a¢fes no individuo detentor de direitos, para que possa
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demandar e exigir a sua realizacdo, inclusive a adequada prestacdo de contas; e 0 estado de
direito (rule of law), que submete os governos ao devido processo legal 2.

A prestacdo de contas é um principio que compreende metodologias e instrumentos
capazes de olhar tanto para os portadores de obrigacgdes, a fim de verificar o compromisso com o
cumprimento da agenda; quanto para os portadores de direitos, enxergando-os como atores
fundamentais para a exigibilidade do DHAA, culminando na realizacdo do principio de
delegacdo do poder. Nesse sentido, torna-se essencial fortalecer os instrumentos de
accountability e a apropriacéo de ferramentas adequadas para um monitoramento mais efetivo 22,

Foi no ambito dessa reflexdo que a FAO adotou, como uma das metodologias, o
monitoramento centrado em direitos humanos, dimensdo em que se enquadra a denominada
Andlise do Orcamento Publico (AOP)!. Esse método possui trés pontos essenciais que
justificam o seu destaque: induz as autoridades, locais e regionais, a prever orcamento para a
SAN; enfatiza a necessidade de se garantir a transparéncia dos processos e a prestacdo de contas
na utilizacdo dos recursos publicos; e incentiva gastos or¢camentarios para programas sociais
bésicos, envolvidos no enfrentamento da fome e da miséria, além de protegé-los dos cortes
orcamentarios ao passo em que demanda qualidade e efetividade das agGes 4.

Sob a perspectiva do DHAA, a AOP permite apontar o comprometimento governamental
com tematicas especificas; determinar tendéncias de gastos orcamentarios com programas
envolvidos na protecdo ao direito a alimentacdo e se had reserva de recursos para a
implementacdo e manutencdo desses programas; auxiliar na analise do impacto das escolhas
orcamentarias para programas com publicos populacionais especificos; apoiar a avaliacdo da

adequacdo orcamentaria, com base nas recomendacdes de organismos internacionais e 6rgaos
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nacionais; e pode ainda identificar excedentes orcamentarios para redireciona-los a outras
politicas ou novos programas 4.

Em resumo, é uma ferramenta que provoca a transparéncia no planejamento
governamental e na formulagdo das politicas publicas, principalmente por possibilitar uma
melhor participagdo social. As informagOes geradas auxiliam os portadores de direitos na
exigibilidade de servicos e infraestrutura condizentes com a proposta orcamentaria, de maneira a

aproxima-los das politicas publicas e da gestdo local.

I Plano Distrital de Seguranca Alimentar e Nutricional — I PDSAN: o primeiro instrumento
de planejamento, gestdo, monitoramento e controle da seguranca alimentar e nutricional
no Distrito Federal

O PDSAN reflete o cumprimento da pactuacéo entre governo local e federal, oriundo da
adesdo formal ao SISAN, além do compromisso em tornar agenda prioritaria a garantia da SAN
e a realizacdo progressiva do DHAA da populacdo. Com a participacdo e aprovacdo da sociedade
civil organizada, o Plano Distrital constitui o principal instrumento de planejamento, gestdo e
execucdo dos programas e acgdes ligados a seguranca alimentar e nutricional, resultante de um
processo participativo e intersetorial 107,

Publicado e lancado em outubro de 2013, por ocasido do | Encontro Distrital de
Seguranca Alimentar e Nutricional, o I PDSAN foi definido com vigéncia bianual (da sua
publicacdo a dezembro de 2015) e com revisdo e elaboragdo pari passu ao Plano Plurianual —
PPA do Distrito Federal, o que resultard em nova versao para o quadriénio 2016-2019, quando
da elaboragdo do préximo PPAZ,

A orientagdo quanto a organizacdo dos planos estaduais, distritais ou municipais esta

prevista no Decreto Federal n° 7.272, de 25 de agosto de 2010, que tem como finalidade
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regulamentar a Lei Orgéanica de SAN. O decreto orienta que a Politica de Seguranca Alimentar e
Nutricional, em qualquer esfera de governo, deve ser implementada por meio do seu Plano, a
partir de processos intersetoriais no ambito das Camaras de Seguranga Alimentar e Nutricional,
explicitando as aces prioritarias conforme definidas a partir das delibera¢es das Conferéncias e
das recomendagdes do Conselho 7.

O Plano deve conter andlise situacional da SAN; consolidar os programas e acles
relacionados as diretrizes, metas e requisitos orcamentarios para a sua execucdo; explicitar as
responsabilidades dos 6rgdos e entidades integrantes do Sistema (e 0s seus mecanismos de
integracdo e coordenacgdo); incorporar estratégias territoriais e intersetoriais para demandas de
populacBes especificas; definir os mecanismos para monitoramento e avaliacdo; e prever sua
revisdo a cada dois anos 1’

Nesse sentido, o Decreto n° 33.142, de 19 de agosto de 2011, assinado pelo governador
do Distrito Federal a época, ratifica no art. 1° inciso I, alinea b, que caberd a Caisan/ DF a

elaboracdo e revisdo do PDSAN, com

definicdo de acles e iniciativas anuais, indicacdo das acbes programaticas intersetoriais,

objetivos estratégicos e especificos, iniciativas, metas, fontes de recursos or¢camentarios

e financeiros e instrumentos de acompanhamento, monitoramento e avaliacdo 18
E a partir de tais orientagdes que o Plano Distrital foi estruturado em cinco capitulos,
glossario e anexos: Capitulo | — Contextualizacdo; Capitulo Il — Desafios para implementagéo do
PDSAN; Capitulo Il — Diretrizes do plano distrital de seguranca alimentar e nutricional;
Capitulo IV — Gestdo do PDSAN; e Capitulo V — Monitoramento e avaliagdo, contendo aqueles

indicadores produzidos pelo setorial gestor de cada agao.
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A andlise da situacdo alimentar e nutricional da populagdo no Distrito Federal foi
realizada a partir das dimensdes propostas para 0 seu monitoramento: i — producgéo de alimentos;
ii — disponibilidade de alimentos; iii — renda e condi¢Bes de vida; iv — acesso a alimentacdo
adequada e saudavel, incluindo agua; v — salde, nutricdo e acesso a servicos relacionados; vi —
educacdo; e vii — programas e agGes relacionadas a seguranca alimentar e nutricional 1’ e trouxe
para reflexdo temas relevantes, negativos, como a distribuicdo desigual de terras para a
agricultura familiar (que representa 46% dos estabelecimentos pecuérios e somente 4% da area
rural), a queda de 63% na comercializagdo da Central de Abastecimento (Ceasa/ DF) para os
produtos de hortas e de granjas (como as hortalicas, legumes e aves) e positivos, a exemplo da
queda no gasto mensal com cesta basica em relacdo ao salario minimo e reducdo dos percentuais
de inseguranca alimentar e nutricional nos domicilios, entre outros *°,

No capitulo de desafios, outras reflexdes sdo propostas para garantir a efetividade do
Plano Distrital em promover o DHAA. Nesse intuito, cada setor foi convidado a explicitar os
principais desafios e as agendas publicas centrais para o alcance dos objetivos e metas previstos
no Plano. As informagdes oriundas dos setores foram estruturadas conforme os eixos de
destaque: agricultura e desenvolvimento rural, educacdo, desenvolvimento social e transferéncia
de renda, infancia e adolescéncia, saude, promocéo da igualdade racial, meio ambiente, recursos
hidricos, geracdo de trabalho e renda e fortalecimento do SISAN.

O capitulo 1l do plano contém os objetivos, metas, acOes e orcamento da SAN,
constituindo-se, portanto, como a estrutura central do documento. O PDSAN possui ao todo 104
acOes, orcamentarias e ndo orcamentarias, selecionadas a partir do mapeamento de todas as a¢des
relacionadas a seguranca alimentar, de cada secretaria de estado, contidas no PPA (2012-2015),

organizadas nas diretrizes apresentadas no Quadro 1 abaixo.
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Quadro 1. Diretrizes explicitadas no Plano Distrital de Seguranca Alimentar e Nutricional do Distrito Federal
(2013-2015)

Diretriz/ Descritor
1) Garantia do acesso a alimentacdo adequada e saudavel, com prioridade para as familias e pessoas em situagédo
de inseguranca alimentar e nutricional
I1) Promocao do abastecimento e estruturacdo de sistemas sustentaveis e descentralizados, de base agroecoldgica,
de producdo, extracdo, processamento, distribuicdo e comercializacdo de alimentos
111) Instituicdo de processos permanentes de educagdo alimentar e nutricional, pesquisa e formagéo nas areas de
seguranga alimentar e nutricional e direito humano a alimentagdo adequada
1V) Promocdo, universalizacdo e coordenacdo das agdes de seguranca alimentar e nutricional voltadas para
quilombolas e demais povos e comunidades tradicionais, povos indigenas e assentados da reforma agréria e
comunidades de matriz africana
V) Fortalecimento das agGes de alimentacdo e nutricdo em todos os niveis da atengdo a salde, de modo
articulado as demais a¢des de seguranca alimentar e nutricional
VI) Garantia do acesso universal a agua de qualidade e em quantidade suficiente, para o consumo e para a
producdo, por meio da preservacao dos recursos hidricos e do meio ambiente
VI1) Monitoramento e avaliagdo da realiza¢do progressiva do direito humano a alimenta¢do adequada e saudavel

Para ratificar os programas e agdes mapeados e incorporar novos, se o caso fosse, foram
realizadas reuniGes setoriais sucessivas, que acabaram por demandar tempo e esforgos da
secretaria-executiva da Caisan/ DF, visto que ndo foi processo simples acessar os gestores-chave
responsaveis pela Secretaria, sendo que para muitos casos foram necessarios meses de tentativa
até finalmente ser possivel 0 encontro com a secretaria da Camara.

As acdes mapeadas, via PPA (2012-2015), foram complementadas e associadas também
aquelas identificadas a partir da sistematizacdo das deliberacfes oriundas da Il Conferéncia
Distrital de Seguranca Alimentar e Nutricional (ocorrida em agosto de 2011) e das
recomendac0es da IV Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (ocorrida em
novembro de 2011) 1°.

A gestdo do Plano, definida no capitulo IV, fica sob responsabilidade de um Comité
Técnico (CT 04, instituido pela Resolugdo n° 05, de 22 de setembro de 2014) composto por 12
secretarias de estado, pelo Consea/ DF e pela Companhia de Planejamento do Distrito Federal

(CODEPLAN), os quais deverdo reunir-se em até 60 dias, quando iniciado o ano de revisédo do
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Plano, com vistas a alterar ou ratificar metas e agbes, em conformidade com os dados e
informacgdes que tiverem sido geradas a partir do monitoramento realizado no periodo de
vigéncia 1%, Apos a revisdo do PDSAN, nova vigéncia devera ser definida.

O CT 05 (instituido pela Resolucdo n° 06, de 22 de setembro de 2014) é o grupo
responsavel por coordenar o monitoramento e a avaliagdo do PDSAN junto a Secretaria de
Planejamento do Distrito Federal (Seplan/ DF). O acompanhamento bimestral dos programas e
acOes contidos no Plano permite estruturar um fluxo de monitoramento, efetivado por meio da
aplicacdo sistematica de indicadores de processo e de resultado explicitados no documento
(Capitulo V) .

Nesse sentido, o | PDSAN se constituiu como o principal documento, resultado da
interlocugdo entre governo e sociedade civil, que converge diretrizes, metas e objetivos de

programas e acdes existentes, envolvidos na garantia da SAN da populacgéo do Distrito Federal.

O plano plurianual como elo de ligacdo do | PDSAN ao Ciclo Orcamentario do Distrito
Federal

O Plano Plurianual (PPA) € o instrumento que permite a conexao entre programas e agdes
uma vez definidos no Plano de Seguranca Alimentar e Nutricional com o or¢camento publico e o
programa de trabalho do governo — suas diretrizes, metas e objetivos. E 0 normativo que garante
constancia e estabilidade na previsdo e execucdo de programas, projetos e agdes no ambito das
politicas publicas, bem como serve de referéncia para a construcdo de demais planos
governamentais 1°.

A atual Constituicdo Federal define, como instrumentos de planejamento e gestdo

governamental, o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e os orcamentos anuais 2,
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concebendo-0s como estruturas centrais do ciclo orgamentario. Analogo a Constituicdo, e nao
poderia ser diferente, a Lei Orgénica do Distrito Federal (promulgada em 1993) define os
mesmos instrumentos como iniciativas do poder executivo.

No Distrito Federal, o governador tem até o dia 15 de setembro (do ano de seu primeiro
exercicio) para submeter o Projeto de Lei do plano plurianual a Camara Legislativa, o qual
devera ser apreciado, emendado, votado, aprovado e devolvido para san¢do e homologacao até o
encerramento da primeira sessdo legislativa 2.

Além das disposices constitucionais de ser regionalizado, possuir duracdo quadrienal,
ser composto por programas de duragdo continuada e prever despesas de capital ou delas
decorrentes, o Plano Plurianual do Distrito Federal deve ainda ser compativel com o Plano
Diretor de Ordenamento Territorial e apresentar a quantificacdo fisica e financeira das diretrizes,
metas e objetivos nele definidos 202,

A segunda etapa orcamentaria é a elaboracdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO).
“Anualmente encaminhada ao poder legislativo, a lei de diretrizes orcamentarias estabelece
metas, prioridades, metas fiscais e orienta a elaboragdao da proposta orgamentaria”. Com
contetdo definido pela Lei de Responsabilidade Fiscal, a LDO passou a disciplinar temas
especificos, como equilibrio entre receitas e despesas, metas e riscos fiscais, programacao
financeira e cronograma de execucdo mensal da lei orgamentaria, entre outros *°.

O poder executivo do Distrito Federal, elabora o projeto de lei de diretrizes e o
encaminha a apreciacdo, emenda, votacdo e aprovacdo da Camara Legislativa em até sete meses
e meio antes do encerramento do exercicio financeiro, devendo ser devolvida para sancéo até o

encerramento do primeiro periodo da sesséo legislativa .
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A Lei Orcamentaria Anual (LOA) é a ultima etapa na defini¢do da dotag&o e esta dividida
em trés pecas orcamentérias: orcamento fiscal referente aos poderes do Distrito Federal;
investimentos em empresas, nas quais o governo distrital detenha o maior capital social; e o
orcamento da seguridade social. Este Ultimo representa os recursos da saude, previdéncia social e
assisténcia social %2,

Conforme previséo na Lei Organica do Distrito Federal, a LOA deve ser encaminhada
pelo governador para apreciagdo do legislativo até trés meses e meio antes do encerramento do
exercicio financeiro. A devolucdo para san¢do ocorre no encerramento do segundo periodo da
sessao legislativa.

O processo do ciclo orgamentario, composto por todos os trés instrumentos — PPA, LDO
e LOA —, € um processo de extrema relevancia para a administracdo publica por interligar o
planejamento de todas as politicas, programas, projetos e a¢gdes a execugdo orcamentaria.

Essa reflexdo remete ao inicio da concepgdo moderna do orcamento (originaria no século
XX), em que o or¢camento deixa de ser mera previsdo de receita e estimativa de despesa,
passando a concepcao de que “planejamento, programagdo € or¢amentagao constituem processos
por meio dos quais 0s objetivos e 0s recursos, e suas inter-relagdes, sdo levados em conta para a
definicdo de uma agdo coerente, consistente e compreensiva para 0 governo como um todo” 22 (p.
60). Dessa maneira, 0 orcamento passa a ser 0 instrumento para além do qual permite ao governo
organizar as financas, mas sim um espelho das politicas publicas e suas formas de
financiamento?.

A partir dessa reflexd@o, é que se concebe o orcamento-programa. Resultado da reforma

orcamentaria do Brasil e de muitos paises latino-americanos, foi idealizado a partir de um
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conjunto de conceitos e disposi¢des técnicas sistematizados pela Organizagdo das Nagdes Unidas

em 1959 a luz da concepgéo gerencial *°.

Orgcamento-programa consiste em um sistema que se presta particular atencdo as coisas
gue um governo realiza mais do que as coisas que adquire. As coisas que um governo
adquire, tais como 0s servigos pessoais, provisdes, equipamentos, meios de transporte,
etc., ndo sdo, naturalmente, sendo meios que emprega para o cumprimento de suas
fungdes. As coisas que um governo realiza em cumprimento de suas fun¢des podem ser
estradas, escolas, terras distribuidas, casos tramitados e resolvidos, permissdes

expedidas, estudos elaborados ou qualquer das indmeras coisas que podem ser

apontadas 24 (p. 162).

Logo foi incorporado no Brasil, e nas suas unidades federadas, por ocasido da publicacao
do Decreto-lei n° 200 (em 1967), o qual definiu a obrigatoriedade anual de pormenorizar a etapa
do programa plurianual para o exercicio seguinte, servindo de roteiro para o programa anual 2°.

Os elementos essenciais a implementacdo do or¢camento-programa sdo a definicdo de
objetivos e propostas, 0s quais demandardo os recursos orcamentarios; a formulacdo e selecédo
dos programas que concretizardo 0s objetivos; a determinacdo dos custos envolvidos e
necessarios ao alcance dos resultados; e a concepcdo dos indicadores e medidas utilizadas para
aferir o desempenho dos programas e os esforcos despendidos para execucdo °. A figura 1

sintetiza os principais componentes do orgamento-programa.
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Objetivo > Programa

Medida de
Desempenho
Produto
Final
Custo ~

Figura 1: Principais componentes do orgamento-programa
Fonte: GIACOMINI (2012)

O orcamento moderno trouxe inovagdes para 0 planejamento, execugdo e controle das
acOes governamentais e do recurso plblico °. Para fins desse estudo, a principal inovagio é
referente a utilizagcdo sistematica de indicadores para avaliagdo dos processos, resultados e
impactos das acdes, ou seja, para o controle da sua eficacia, eficiéncia e efetividade.

Além dos mencionados componentes, 0 or¢camento, tanto da Unido como dos estados,
Distrito Federal e municipios, deve circunscrever-se aos principios da unidade, universalidade e
anualidade 2°. Concebidos a partir da construcdo histérica do orgamento, e por isso tidos como
classicos, representam trés importantes fundamentos: o orgamento € uno e, portanto, as receitas e
despesas devem estar contidas em uma sé lei; todas as receitas e despesas devem estar previstas
em lei orcamentéria, ndo podendo haver omissdo; e a sua vigéncia deve ser limitada ao exercicio
financeiro (de 1° de janeiro a 31 de dezembro)?.

Além dos principios classicos, incorporados nos normativos orgamentarios, existem trés
relevantes principios, oriundos da concepcdo moderna e que devem ser explicitados. O primeiro
deles é o da simplificacdo, o qual orienta que planejamento e or¢camento devem ser compostos

por elementos de facil entendimento 23. Esse principio guarda forte relagdo com a transparéncia e
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publicidade, ja que informagGes simples podem ser mais facilmente acessadas pelas pessoas que
tenham interesse em exercer a fiscalizacdo sobre a utilizagdo dos recursos arrecadados.

O segundo é o da descentralizacdo, o que justifica a execucdo das a¢des no nivel mais
local e proximo ao cidaddo 2. Esse é outro principio relacionado ao controle social, ja que no
nivel mais proximo dos usudrios o resultado pode ser avaliado por um processo de fato
participativo, incluindo a sociedade ndo s6 no planejamento e desenvolvimento das a¢des, como
também na avaliacdo e prestacdo de contas.

O terceiro principio, e 0 mais recentemente explicitado nos normativos or¢camentarios
(principalmente com a publicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal) é o da responsabilizacao.
Os atores governamentais passam a adquirir a responsabilidade de assumir de forma
personalizada as consequéncias de suas acOes, buscando a solu¢do e o encaminhamento dos
problemas publicos da melhor e mais efetiva forma possivel 2.

Os acontecimentos e construgfes historicas, que levaram a evolucdo dos conceitos
mencionados, desencadearam inovacgdes no processo orcamentario. Um deles foi a introducéo da
metodologia do Orgamento Participativo (OP), a qual prevé que “a participacdo popular ndo se
limita a momentos especiais nem a meras consultas a opinido do povo, mas sim em um processo
de definicdo de politicas publicas por meio do dialogo critico” 2 e continuo.

O orgamento participativo foi introduzido no Distrito Federal, legalmente, por meio do
Decreto n® 33.712 de 14 de junho de 2012, que estabeleceu a obrigatoriedade da participacdo
popular na elaboracdo, acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo orcamentaria. A
metodologia adotada, para a implantacio da “presenca refletida e organizada da populagéo” 2’ na

definicdo das prioridades politicas, esta organizada em duas atividades independentes e

45



permanentes: a realizagdo de plenarias publicas e reunifes sucessivas com as instancias
participantes.

O método ¢ dirigido pela Coordenadoria das Cidades ligada a Casa Civil (atualmente
incorporada como subsecretaria vinculada & Secretaria de Estado de Gestdo do Territorio e
Habitacdo pelo Decreto n° 36.339, de 28 de janeiro de 2015) e pela Seplan/ DF com a
contribuigéo dos delegados eleitos e gestores governamentais indicados.

Conforme regulamentado, as instancias organizadoras do orcamento participativo sdo a
Coordenacdo do OP (presidida pelo governador e composta pelos secretarios de estado,
administradores regionais, e representantes das autarquias e empresas publicas), Grupo Técnico
de Implementacdo do Orcamento Participativo (GTIOP) - composto pelos secretérios de estado
do planejamento, do governo, da transparéncia e controle, da fazenda, da comunicacao social, da
publicidade institucional e da administracdo publica -, Conselho do Orcamento Participativo
(COP), foruns de delegados das administragdes regionais e as reunides das plenarias de base 2.

O GTIOP tem, dentre suas responsabilidades, a de viabilizar a comunicacdo e a
cooperacdo entre governo e sociedade civil, tornar publico o OP e seus resultados, utilizando
canais de comunicacdo em massa, e compatibilizar as proposi¢cbes emanadas da sociedade
organizada com o plano de governo %,

Nesse sentido, 0 or¢camento participativo pode ser considerado o instrumento mais
democratico no processo de definicdo orcamentaria, no qual se viabiliza um espaco de debate e
construcdo conjunta entre conselho e, por assim dizer os cidadaos, e 0s setores governamentais
responsaveis pela definicdo das agOes prioritarias, uma vez que 0 recurso € escasso e nem todas
as demandas sociais compordo a agenda de politicas prioritarias. E por esse mecanismo,

normatizado em decretos, que a sociedade civil podera pressionar o governo local para o
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cumprimento de a¢des fundamentais para o respeito, protecdo, promogéo e controle de acgdes
envolvidas na realizacdo de direitos humanos.

Contudo, no Distrito Federal, esse mecanismo néo se consolidou na préatica. Existem uma
série de fatores que influenciam no éxito desse complexo processo, como a conformacgdo da
agenda de prioridades politica e preparo governamental; mobilizacéo e politizacdo da sociedade;
e grau de alinhamento entre os objetivos do governo local com os da sociedade. Outro ponto a
ser destacado € que a atuacdo populacional ndo conseguiu provocar impactos efetivos na tomada
de decisdo ou sequer participar do jogo politico, j& que no DF os 6rgdos publicos ndo permitem a
descentralizacdo do OP a populagdo interessada, além de que “orgdos e secretarias de governo
ndo dispdem de meios informacionais para colaborar com essa politica publica” ou mesmo
interesse 2.

Apesar desse espaco garantido, e em virtude do seu fragilizado status quo no DF, o
orcamento participativo pode e deve ser incorporado nas dimensées do processo de trabalho dos
conselhos locais de politicas publicas. Cabera a estas instancias, suprir essa deficiéncia, e servir
como mais um mecanismo de participacdo, supervisdo e monitoramento no debate sobre a

destinacdo orcamentaria e financeira das a¢des publicas.

Relatorios de Execucdo Orgcamentaria como instrumento de transparéncia do or¢camento e
das acdes publicas

Na Administracdo Publica sdo previstos instrumentos de gestao fiscal e transparéncia que
permitem a participacdo e fiscalizagdo da sociedade sobre a execucdo dos recursos
orcamentarios. No Distrito Federal, esse instrumento € denominado Relatério de Execucéo

Orcamentaria (REO), o qual traz informagdes sobre “as receitas e despesas da administragdo
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direta e indireta e seus valores mensais, os valores realizados desde o inicio do exercicio até o
ultimo bimestre objeto da analise financeira e relatério de desempenho fisico-financeiro” 2.

As informagBes orcamentarias serdo, obrigatoriamente, apresentadas nos relatorios
resumidos, de forma a justificar, se da existéncia de limitacdo de empenho ou frustragbes de
receitas, ocorréncias adversas e as medidas adotadas para permitir acdes de fiscalizacdo e de
cobranca como é esperado por parte da sociedade, por meio de seus 6rgdos de controle, e, assim,
possam apropriadamente conhecer, acompanhar e analisar o desempenho da execucdo

orcamentaria do Distrito Federal .

Critérios de Selecdo para analise orcamentaria dos Programas de Seguranca Alimentar e
Nutricional contidos no | PDSAN

De acordo com Ziegler, o ex-Relator Especial para o Direito Humano da Organizacéo das

Nacdes Unidas, o direito humano a alimentacao consiste no

acesso regular, permanente e irrestrito, quer diretamente ou por meio de aquisi¢cGes
financeiras, a alimentos seguros e saudaveis, em quantidade e qualidade adequadas e

suficientes, correspondentes as tradi¢fes culturais do seu povo e que garanta uma vida

livre do medo, digna e plena nas dimensGes fisica e mental, individual e coletiva 31(p.7).

Tal definicdo, junto a concepcdo da SAN adotada no Brasil, evidencia a
multidimensionalidade existente e necessaria a garantia do acesso ao alimento adequado.
Sustentada nos aspectos socioecondmicos, culturais, antropologicos e bioldgicos da alimentagéo,
a seguranca alimentar e nutricional configura-se ideal a ser perseguido para a realizagdo do

direito humano a alimentacao adequada de todos os individuos.
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A complexidade por tras desses conceitos resulta no desafio, para os atores sociais e
governamentais envolvidos com a tematica, de procurar nas suas agdes diarias o dialogo, a
articulacdo e a formacdo constante e permanente, concebendo a intersetorialidade como
pressuposto intrinseco a prética.

A concepcdo da politica, programas, projetos e acdes ndo fogem a essa légica. A
elaboracdo e a implementagdo de politicas e programas concebidos e executados sob a
perspectiva da multicausalidade e dos direitos humanos e seus principios, garantem resultados
mais expressivos para a populagéo e, principalmente, para os que estdo em situacdo de risco de
inseguranca alimentar e nutricional ou vulnerabilizados, com seus direitos violados. A pratica
intersetorial e multicausal estimula a articulacdo entre os setores, da solidez a politica e garante
maior efetividade das acoes.

Nesse sentido os programas de SAN, selecionados para analise nesse estudo, sdo aqueles
consolidados no ambito das politicas publicas, isto €, perenes, intersetoriais desde a sua
concepcao e efetivos no alcance dos resultados.

O potencial de articulacdo dos programas foi avaliado por meio da interlocucédo existente
com outras politicas e acGes estratégicas envolvidas na garantia da SAN. Aqueles programas que
garantem didlogo e ac¢Bes conjuntas com outros setoriais e politicas, como a assisténcia social, 0
abastecimento alimentar e agroecologia, salde e educacdo, foram considerados articuladores.
Mas ndo somente, além da intersetorialidade, foi condicdo fundamental apresentarem
transversalidade. Ou seja, os programas selecionados também deveriam ser articulados e
complementares entre si.

O carater estruturante dos programas 2 fortalece o debate multicausal. Assim, aqueles

programas implantados com a perspectiva de agirem nas causas da inseguranca alimentar e
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nutricional, como o incremento de renda para viabilizar o acesso aos alimentos, a formacéo e
profissionalizacdo para o trabalho, a valorizagdo de um modelo produtivo sustentavel, a garantia
do acesso imediato a alimentacdo, especialmente de populagdo em risco de inseguranca
alimentar e nutricional, mas de forma qualificada por meio de critérios claramente definidos e
institucionalizados, foram considerados elegiveis. Os programas selecionados tém o potencial de
modificarem a realidade atuando nas causas, e também nas consequéncias da fome imediata, ao
passo em que promovem autonomia e empoderamento do publico atendido.

Foram requisitos para a selecdo, também, a ampla cobertura populacional, com
atendimento a Vvarios setores sociais e publicos distintos, algum nivel de participacdo da
sociedade civil na concepcdo, execucdo e controle, o destaque no or¢camento publico local em
relacdo a quantidade de acGes or¢camentarias envolvidas para a sua execucao.

A partir dessas observagdes foram, entdo, selecionados para o estudo os programas
tematicos referentes as iniciativas de incentivo e fortalecimento da agricultura familiar e acesso
ao mercado institucional; complementacdo da transferéncia de renda no ambito do Programa
Bolsa Familia e demais agBes complementares de transferéncia condicionada de renda;
fornecimento de alimentacdo a populagdo especificas, como a alimentagdo escolar aos estudantes
da rede de ensino publica e a grupos em situacdo ou risco de vulnerabilidade, por meio dos
equipamentos puablicos da rede de seguranca alimentar e nutricional, como unidades
descentralizadas da Ceasa, Centro de alimentos para a rede socioassistencial (banco de
alimentos), cozinhas comunitarias e restaurantes comunitarios, além de outras agOes

consideradas de destaques no contexto multidimensional da segurancga alimentar e nutricional.
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O fortalecimento da Agricultura Familiar (AF)

Lancado em julho de 2003 no governo federal, o Programa de Aquisigdo de Alimentos —
PAA constituiu um conjunto de acgdes estruturantes fundamentais para a promogdo da SAN e
combate a fome e a miséria, objetivos centrais do Programa Fome Zero 3334,

O PAA nasceu de um cenario de transformagdes do estado brasileiro, com o entdo eleito
presidente Luis Inacio Lula da Silva. Houve mudancas de prioridades e redirecionamento dos
recursos publicos, reconhecimento da agricultura familiar como forma produtiva
economicamente vidvel e sustentavel, além do compromisso governamental assumido de que
todos os brasileiros tivessem no minimo trés refeices diarias **.

Instituido pela Lei n° 10.696/2003, o PAA possui hoje mais de dez anos de execugdo. A
sua configuracdo enquanto uma politica pablica perene, que fortaleceu a organizagdo econémica
da agricultura familiar ao passo em que qualificou a oferta de alimentos em espacgos publicos,
como as escolas, creches, asilos, hospitais, instituicdes socioassistenciais e demais equipamentos
publicos, deve-se a sua caracteristica articulada e contextualizada a outras iniciativas 333,

Desenvolvido com os objetivos de garantir o acesso a alimentos saudaveis e adequados,
promover SAN e incluséo social no campo por meio do fortalecimento da agricultura familiar, o
PAA estruturou-se na concepcdo intersetorial para que pudesse integrar producao,
abastecimento, comercializagio e demandas de acesso aos alimentos .

Nesse sentido, o PAA tornou-se vidvel por contar com estratégias como o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) que prové investimentos para a
producdo, o Seguro da Agricultura Familiar e o Programa Garantia Safra, Programa de Garantia
de Precos da Agricultura Familiar, Politica de Garantia de Precos Minimos e a assisténcia

técnica, que em 2012 aportou mais de 450 milhdes de reais de recursos federais *°.
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A nivel federal, o0 PAA é coordenador por um Comité Gestor, composto pelo Ministério
do Desenvolvimento Social e Agraria (MDSA), Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento (MAPA) — por meio da Companhia de Abastecimento (CONAB), Ministério da
Fazenda, Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo (MPOG) e o Ministério da Educagéo
e Cultura (MEC). O controle social é efetivado pelas representacdes do Conselho Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional, Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentével,
Conselhos de Alimentacdo Escolar e os agricultores familiares, formando assim o Grupo
Consultivo 333,

O programa € executado por meio de seis modalidades diferentes, sdo elas i) compra
direta da agricultura familiar; ii) compra com doacdo simulténea; iii) apoio a formacdo de
estoque pela agricultura familiar; iv) incentivo a producdo e consumo de leite; v) compra
institucional e vi) aquisicdo de sementes. Podem participar os agricultores familiares com
Declaracdo de Aptidao ao Pronaf (DAP), cooperativas e associacbes com DAP juridica e estados
e municipios aderidos ao Programa %.

S80 destaques as modalidades de compra com doacdo simultinea e a compra
institucional, por viabilizarem a aproximacéo da producdo com o abastecimento alimentar local,
atendendo diretamente programas sociais, equipamentos publicos e drgdos publicos. Uma
situacdo é a comercializacdo da producao familiar com drgaos publicos locais ou CONAB, sendo
os alimentos, posteriormente, doados para complementar a alimentacdo nos equipamentos
publicos da rede socioassistencial ou de alimentagcdo e nutrigdo. Outra situacdo € o mercado
institucional, volumoso e seguro, que adquire diretamente esses alimentos para ofertar na

alimentacéo escolar, em programas emergenciais, como as cestas de alimentos etc.
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No Distrito Federal, o PAA ¢é executado por meio de um convénio firmado entre a
Secretaria de Agricultura do Distrito Federal (Seagri/ DF) e 0o MDSA. Em 2013, havia cerca de
800 agricultores familiares participantes, mais de 1,5 toneladas de alimentos comercializados ° e
uma execucdo no valor de R$ 1,3 milhdo de reais. Na esfera federal, os nimeros alcancaram 400
mil familias de agricultores e mais de R$ 1,3 bilhdo destinados & execugdo do programa, no
mesmo ano 3234,

A importancia dessa agenda publica no DF esta na tentativa de reducéo da desigualdade
produtiva do setor rural. Isso porque, no Distrito Federal, a maior parte dos estabelecimentos
agricultaveis pertencem a agricultura intensiva e extensiva (monocultora de commaodities), as
quais dedicam sua producdo para 0 abastecimento externo ou para a alimentacdo de animais.
Enquanto, a agricultura familiar, que tem potencial de abastecer internamente, ndo consegue ter
uma participacdo efetiva sobre a disponibilidade interna de alimentos no DF. Esse fato é
observado nos valores percentuais dos alimentos produzidos, como feijdo, mandioca, cafeé, leite,
aves e suinos, inferiores quando comparados a realidade do Brasil como um todo %.

Outras agdes sdo implementadas no DF com a finalidade de fortalecer essa politica
publica para além das estratégias previstas no PAA/ DF. Alguns exemplos sdo a distribuicdo de
sementes e mudas, assisténcia técnica de extensdo rural, apoio a realizacdo de espacos de
valorizacdo da agricultura familiar, incluséo digital e capacitacdo em tecnologia da informacéo,

entre outras.
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Alimentacéo Escolar (AE)

Considerado o mais antigo programa de alimentacdo e nutricdo no pais, 0 programa
voltado a alimentac&o escolar foi iniciado em 1955, por meio do Decreto n°® 37.106, & época com
a denominacéio de Campanha de Merenda Escolar %%,

Em 1976, tornou-se parte integrante do Il Programa Nacional de Alimentacdo e Nutrigéo,
quando o Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutricdo passou a executar a compra dos
alimentos distribuidos nas escolas, 0os quais eram anteriormente oriundos de doac¢des do Fundo
das Nacdes Unidas para Infancia e Adolescéncia (UNICEF) e do Ministério da Agricultura dos
Estados Unidos 389,

Somente em 1997 passa a coordenagdo da Secretaria Executiva do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), ja com a denominacdo de Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE) *°. Inovador, foi concebido inicialmente como uma forma de
garantir 0 acesso e a suplementacgéo alimentar dos escolares, impactando no melhor desempenho
e na reducio do abandono escolar 3.

A primeira modificagdo significativa no PNAE foi a possibilidade de prover maior
capilaridade e uma alimentacdo mais regionalizada e local. A Lei n°® 8.913/1994, passou a
permitir o repasse de recursos para estados e municipios de forma descentralizada, por meio de
convénios firmados com o FNDE. A realizagdo de compras institucionais descentralizadas
contribuiu para a inser¢do de pequenas empresas na alimentagdo escolar 4041,

Outra alteracdo, que se constituiu como avanco para a politica, foi a promulgagédo da
Medida Provisoria n® 1.784/1998, a qual instituiu o processo de transferéncia de recursos de
forma automatica. Por meio de repasse fundo a fundo, o FNDE passou a apoiar, exclusivamente,

a compra dos géneros alimenticios 384,
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Apo6s 2003, em meio & instituicdo do Programa Fome Zero, o PNAE passou a ser
ampliado de forma a incorporar aspectos importantes como a flexibilidade, eficiéncia e eficécia
na sua gestdo, além de principios norteadores tais como a equidade, participacdo social,
universalidade, sustentabilidade e continuidade, além de destacar o papel fiscalizatério,
deliberativo e de assessoramento 404243,

As consequéncias de tais alteracBes estruturais foram o estimulo a producéo de produtos
bésicos, reorganizacdo da cadeia de produgdo e abastecimento de alimentos, valorando a
producdo de pequenos agricultores locais; e a indugdo a regulacdo de pregos e um mercado mais
competitivo 3840,

O maior avango no programa, contudo, foi fruto de um processo intersetorial que se deu
com a publicacdo das normativas de 2009 (Lei n°® 11.947 e a Resolucdo n° 38). O repasse de
recurso passou a ser vinculado ao nimero de alunos matriculados na atencéo basica e no ensino
de jovens e adultos, tornando-se de acesso universal. Definiu-se como eixo prioritario as acoes
de educacdo alimentar e nutricional no ambiente escolar, o fortalecimento da participacdo da
comunidade e o controle social, além de garantir a compra obrigatéria de, no minimo, 30% do
recurso diretamente da agricultura familiar 4%,

O reflexo da evolucdo do PNAE se projeta também para a maior reserva orgamentaria e
namero de pessoas atendidas. Do ano de 2003 para 2010, o programa apresentou um salto, indo
de R$ 954,2 milhdes e 37,3 milhdes de alunos atendidos para R$ 3 bilhdes e 45,6 milhdes de
criancas, jovens e adultos. Em 2014, R$ 3,6 bilhdes foram repassados pelo FNDE e 42,2 milhdes
de pessoas foram assistidas 4.

Para o Distrito Federal, o programa tem ampliado o acesso a alimentagdo escolar de

criancgas, jovens e adultos como estratégia suplementar da educacdo. Coordenado e centralizado
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na Secretaria de Educacdo do Distrito Federal (SE/ DF), os recursos oriundos do FNDE tém sido
executados para a aquisicdo dos géneros alimenticios por meio das Chamadas Publicas, desde
2010 0,

No primeiro ano, aproximadamente, 1 milhdo foi adquirido da agricultura familiar,
enquanto em 2012, dos R$ 34,3 milhGes repassados pelo FNDE, 10,8% foram adquiridos — o
equivalente a R$ 3,7 milhdes. Além do recurso federal, o governo do Distrito Federal

complementa o orcamento por meio da agio orcamentaria n° 2964 — Alimentagéo escolar °.

Bolsa Familia: o principal programa de transferéncia condicionada de renda

O Programa Bolsa Familia (PBF) foi instituido por meio da Lei federal n°® 10.836, em 9
de janeiro de 2004. E resultado da unificacdo de quatro programas de transferéncia condicionada
de renda, criados entre 2001 e 2003: bolsa escola, bolsa alimentacdo, cartdo alimentacdo e
auxilio gas. Posteriormente (em 2006), seria incorporado também o Programa de Erradicacédo do
Trabalho Infantil 4°,

Os programas de transferéncia condicionada de renda destacaram-se nos projetos
governamentais dos paises em desenvolvimento, boa parte devido ao entendimento de que se
configuram estratégia de alivio da pobreza e fome no curto prazo, bem como acimulo de capital
humano no longo periodo *. No Brasil, o cenario foi propenso devido a uma série de mudancas
no Estado brasileiro, além de debates promovidos com a inclusdo dos mais variados segmentos
sociais sobre as multicausalidades envolvidas no fendmeno da fome e da miséria. Para Calmon
(2007), um dos avangos importantes foi a consolidagdo do padrdo de protecdo social *6, que

desencadeou tendéncias fundamentais como
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a crescente busca de inovagfes e uma reducdo na timidez no modo de reconhecer e
enfrentar os problemas sociais. Enquanto a agenda do governo FHC tinha como eixo
estruturador a consolidacdo da estabilizagdo macroeconémica e, portanto, manifestava
uma certa timidez na area social, o governo Lula assume, desde seu inicio, a opgédo por
privilegiar a politica social, em especial os programas voltados para emprego e geragdo

de renda. Essa opcédo foi complementada por uma percepcdo clara de que o conceito de

pobreza e o desenho das politicas para enfrenta-la deveriam ser revistos e ampliados 46

(p-12).

O PBF, nesse cenario, configurou-se como uma estratégia que concebeu a miséria e a
fome como consequéncia multicausal da auséncia de uma politica de valorizacdo do salario
minimo; desigualdade de oportunidades de estudo, formacéo e profissionalizacdo; dificuldade de
acesso aos servicos e equipamentos publicos e a alimentacdo digna e adequada.

Criado com o0s objetivos béasicos de i) fortalecer o acesso aos servicos publicos, em
especial o de saude, educacdo e assisténcia social; ii) combater a fome e promover a seguranca
alimentar e nutricional; iii) estimular a superacdo da vulnerabilidade e pobreza das familias; iv)
combater a pobreza; e v) promover a intersetorialidade, complementariedade e sinergias das
acOes sociais publicas, o Bolsa Familia acabou por romper com o circulo vicioso da pobreza no
pais 46,47

O Decreto n°5.209, de 17 de setembro de 2004, que regulamentou o programa, definiu o
MDS como 6rgéo responsavel pela coordenacdo, gestdo e operacionalizacdo do Bolsa Familia,
tornando-se gestor dos valores a serem repassados; supervisor do cumprimento das
condicionalidades do programa; promotor da oferta de a¢Ges sociais complementares de forma
intersetorial aos demais ministérios; fiscalizador; disciplinador; e operacionalizador do Cadastro

Unico para os programas sociais do governo federal *.
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As transferéncias de renda ocorrem a partir da analise de dois fatores: a composicao

familiar e a renda per capita da familia. A partir desses critérios, define a forma de repasse, se

realizada por meio de uma taxa bésica fixa ou varidvel. A fixa se destina aquelas familias em

situacdo de extrema pobreza, independente da composicdo familiar. J& a varidvel, associa-se

aquelas familias em situacéo de pobreza, sendo neste caso relevante a composicdo familiar 4°. A

figura 2, extraida do estudo de Simdes (2012) sintetiza adequadamente os critérios de

elegibilidade e valores concedidos.

TRANFEREN-
CIA DE RENDA

RS 38

RS 76

CRITERIOS
RENDA
- GESTANTES, NUTRIZES A JOVENS
SITUACAO DA PER CAPITA TRANFERENCIA
. OU CRIANGCAS ENTRE ENTRE 16 E
FAMILIA POR 0 A 15 ANOS DE RENDA 17 ANOS
FAMILIA
1individuo RS 32 1jovem
2 ou mais
. 2 individuos RS 64 :
Famlllas.em DeR$70a jovens
pobreza: recebem RS 140 3individuos RS 96
beneficio varidvel
4 individuos R$ 128
5 ou mais individuos RS 160
Familias em Mesmo se ndo houver RS 70 + comple-
extrema pobreza: Até RS 70 criangas/jovens, gestan- mentagdo caso a fa-

recebem beneficio
fixo +variavel

tes ou mdes em fase de
amamentagdo na familia.

milia ndo atinja 70
reais per capita.

Figura 2: Programa Bolsa Familia: critérios e beneficios
Fonte: SIMOES (2012)

E importante destacar como as condicionalidades do PBF tém

um papel central no

alcance dos objetivos propostos e dos resultados esperados. Ao passo em que garante, no curto

prazo, o alivio da miséria, exige de contrapartida compromissos que contribuem para o

fortalecimento da cidadania,

como a obrigatoriedade de acompanhamento junto aos

equipamentos e servicos de atencdo basica e ambulatorial de saude e a frequéncia escolar
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minima. O descumprimento das condicionalidades passou a ser entendido, com a Portaria n°
551/2008 como um indicativo de vulnerabilidade %2,

As condicionalidades do programa sdao importantes também para a exigéncia do
cumprimento das responsabilidades governamentais, visto que o Estado, diante da demanda,
deve garantir a oferta e provisdo de servicos adequados no &mbito da salde, educagdo e
assisténcia social “®. Essa caracteristica conflui com o carater intersetorial do programa, por
exigir a articulacdo entre os diferentes setores governamentais “°, além da participacdo da
sociedade civil organizada no controle social do programa e seus condicionantes.

A relevancia do programa se expressa também nos nimeros alcangados. Em 2013, o PBF
chegou a aportar, aproximadamente, R$ 25 bilhfes no orgamento federal (equivalente a 1/3 dos
gastos federais em programas e a¢des de SAN) e um atendimento de 13,8 milhdes de familias 32,

No Distrito Federal, a cobertura é expressiva. Em janeiro 2015, aproximadamente, 86 mil
familias foram beneficiadas pelo programa, representando alcance de 90,2% entre os mais
vulnerabilizados. O recurso transferido pelo governo federal para execucdo do programa
alcangou mais de R$ 12 milhdes no més (valor médio de R$ 143,57 por familia atendida) *°.

O governo do DF tem um papel relevante na complementacdo orcamentaria e execucdo
do programa. O plano plurianual (2012-2015) do DF prevé acbes orcamentarias de
complementacdo do valor transferido aos individuos contemplados pelo programa e acoes
complementares de transferéncia de renda, além garantir o funcionamento adequado dos servicos

publicos relativos as condicionalidades impostas.
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A rede de equipamentos publicos de seguranca alimentar e nutricional (EPSAN)

A SAN foi construida, como visto, por uma sucessdo de iniciativas e movimentos sociais
aliados aos atores governamentais. No momento em que fica estabelecido o direito humano de
todos a ter acesso a uma alimentacdo adequada e saudavel, os agentes publicos tém a
responsabilidade de prover e monitorar servigos e espagos destinados a promog¢do da oferta
alimentar. E a partir da necessidade de dar concretude a Politica de Seguranca Alimentar e
Nutricional que o Estado viabiliza a “estrutura operacional” do SISAN, os equipamentos
publicos °L.

Considerados como espagos destinados, no todo ou em parte, a provisdo e a oferta de
alimentos saudaveis, adequados, regionalizados e locais, os EPSAN constituem-se como
estratégia de sistemas descentralizados de seguranca alimentar, contribuindo essencialmente para
0 abastecimento e consumo de alimentos, por meio de circuitos de proximidade, podendo ter
atuac&o indireta na producéo °2.

No conceito restrito, sdo EPSAN os Bancos de Alimentos, as Unidades de Distribuicao
da Agricultura Familiar (UDAF), os Restaurantes Populares e as Cozinhas Comunitérios. O
MDS, desde 2003, tem papel relevante em induzir a implementacdo de novos equipamentos, bem
como a modernizacdo daqueles que se encontram em funcionamento nos municipios, seja da
iniciativa do governo municipal ou estadual °2.

Os bancos de alimentos e as unidades de distribuicdo da agricultura familiar constituem
0s equipamentos da dimens&o do abastecimento alimentar, ja que se orientam ao apoio logistico,
como entreposto da producdo alimentar local, principalmente aquela oriunda do PAA, a
distribuicdo ou a comercializagdo (via mercado institucional, como no caso do Programa de

Alimentacdo Escolar).
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Uma atividade de destaque para os bancos de alimentos é o aprimoramento de técnicas

para melhorar o aproveitamento e reduzir o desperdicio de alimentos °*. Para Burlandy et al.,

0 programa estabelece uma nova maneira de lidar com o aproveitamento de alimentos
que seriam descartados, exigindo habilidades politico-institucionais no sentido de

promover a articulagdo entre a sociedade civil, empresariado, instituicbes publicas e

organizacfes ndo-governamentais 52(p.37).

Os alimentos coletados sdo distribuidos para instituicdes referenciadas no Sistema Unico
de Assisténcia Social, bem como creches, escolas, hospitais, presidios, equipamentos do sistema
socioeducativo, entre outros. Outra possibilidade é o atendimento a demais equipamentos
publicos de seguranca alimentar e nutricional, inseridos na dimensdo do acesso a alimentacédo
adequada e saudavel, como os restaurantes populares e as cozinhas comunitéarias.

Os restaurantes populares e as cozinhas comunitarias sdo unidades de alimentacdo e
nutricdo que tém por objetivo fornecer refeicbes de qualidade para as populacbes
vulnerabilizadas e em situac&o ou risco de inseguranca alimentar e nutricional 3,

Os primeiros possuem capacidade minima para atendimento de mil refeicdes diarias,
enquanto as cozinhas, para cem. A diferenca essencial entre um e outro esta na regido em que se
situa, fora a evidente diferenca na capacidade de atendimento. Os restaurantes estdo localizados
em cidades com populacdo superior a cem mil habitantes ou em centros urbanos, enquanto as
cozinhas possuem maior capilaridade por se localizarem em municipios menores e com elevada
vulnerabilidade econdmica. O acesso facilitado aos equipamentos justifica-se pelo preco

cobrado, justo ou mesmo inexistente °L,
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Segundo as informagdes disponibilizadas pela Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da
Informacdo do MDSA, existem, atualmente 1.799 unidades de equipamentos publicos em
funcionamento no Brasil que foram financiados com o apoio federal, sendo 1.447 unidades de
distribuicéo da agricultura familiar (UDAF), 100 restaurantes populares, 81 bancos de alimentos
e 171 cozinhas comunitarias *°.

O papel indutor, que o governo federal possui, ndo exclui a possibilidade de os estados,
Distrito Federal e municipios, por iniciativa propria, estruturem sua rede local de equipamentos
publicos de SAN. No DF, observa-se iniciativas de implantacdo e gestdo propria, como o Banco
de Alimentos, implantado com recurso exclusivo do governo local, as Unidades de Recolhimento
e Distribuicdo de Alimentos (URDA), denominadas na esfera federal de UDAF igualmente
implantadas com recursos proprio da esfera distrital (ambos vinculados a Central de
Abastecimento do DF e ao Sistema Publico da Agricultura) e as 13 unidades de Restaurantes
Comunitarios implantadas em sua maioria com recurso exclusivo do DF (vinculadas a Secretaria
de Estado de Trabalho, Desenvolvimento Social, Mulheres, Igualdade Racial e Direitos
Humanos) °.

A manutencdo da gestdo e qualificacdo desses equipamentos esta prevista no PDSAN, o
qual prevé a execucdo de seis acBes orcamentarias que se relacionam diretamente com o

cumprimento desses objetos, além do apoio a implantagdo de novas unidades.

Outras agOes de destaque

Além dos referidos programas implementados no &mbito das esferas federal e distrital, ha

acOes importantes garantidas a nivel local que contribuem para efetivar a SAN no territorio, ao
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passo em que consideram, na implantagdo da Politica de SAN do DF, dimensdes que interferem
no funcionamento de um Sistema Alimentar local saudavel.

A exemplo podem ser destacadas as iniciativas de implantacéo de lavouras comunitarias,
polos de agricultura orgénica e acdes de carater educativo, como implantacdo de hortas escolares
e a promogéo da seguranca alimentar.

No governo federal, algumas agOes foram desenvolvidas nesse sentido, sem terem,
contudo, se firmado no conjunto de estratégias prioritarias e permanentes. O projeto de hortas
comunitérias, urbanas e periurbanas, foram inicialmente implantadas em 2003, inserindo-se no
contexto da SAN a partir de sua incorporagdo no Programa Fome Zero. Inserida na linha de acéo
de Apoio & Agricultura Urbana, as hortas comunitarias contaram, de 2003 a 2012, com
implantacdo de 503 projetos e destinacdo de 149 milhGes de reais. Previa o apoio as linhas de
producdo de alimentos, beneficiamento e processamento (mini agroinddstrias) e a
comercializacdo em feiras livres. Outras iniciativas governamentais foram implantadas, nesse
periodo, como as Hortas Escolares e Gastronomia, Programa Nacional de Plantas Medicinais e
Fitoterapicos, Plano Nacional de Agroecologia e Produgdo Organica, entre outras iniciativas
intersetoriais >*.

O desafio que se pbe hoje é fortalecer a estruturacdo dessas agdes intersetoriais, enquanto
estratégias previstas em uma Politica Nacional de Agricultura Urbana e Periurbana. Enquanto
ndo figurar entre as agendas politicas prioritéarias, a agricultura urbana e o seu financiamento
permanecerdo inconstantes e inacessiveis >*.

A nivel Distrital, o que se tem sdo, igualmente, tentativas de fazer permanecer na agenda
local a¢des, mesmo que pontuais, de incentivo a incorporacdo de espacos produtivos saudaveis

no meio urbano, seja pelo apoio as lavouras comunitarias que sdo, via de regra, destinadas a
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localidades mais vulneraveis com o objetivo de aumentar a oferta de alimentos nutricionalmente
mais saudaveis a essas comunidades, além de viabilizar um sistema alimentar de cadeia
proximal; e também incorporar nas instituicdes de ensino a préatica educativa em espacos
externos, constituindo-se um ambiente para a pratica continuada da educacdo alimentar e

nutricional e de promocédo da SAN, por meio das hortas escolares.

OBJETIVOS

Geral

e Analisar o orcamento destinado aos programas tematicos: agricultura familiar,
alimentacdo escolar, transferéncia condicionada de renda, rede de equipamentos publicos
de seguranca alimentar e nutricional e outras acbes de destaque para a Seguranca

Alimentar e Nutricional do Distrito Federal, referentes ao periodo de 2011 a 2014.

Especificos

e Sistematizar os recursos referentes as acGes or¢camentarias circunscritas aos programas
tematicos selecionados para estudo;

e Aplicar os indicadores orcamentarios da metodologia de monitoramento sob a
perspectiva do Direito Humano a Alimentacdo Adequada proposta pela Organizacdo das
Nacdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura;

e Problematizar a interpretacdo dos indicadores junto aos agentes publicos afetos ao
planejamento, execugdo, monitoramento e controle social do Plano Distrital de Seguranca

Alimentar e Nutricional.
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METODOLOGIA

A pesquisa consiste na aplicacdo da Analise do Orcamento Publico (AOP) referente a
programas e agdes envolvidos na garantia da SAN no Distrito Federal (DF). Com carater
analitico e abordagem quanti qualitativa, o estudo de caso tem a intencdo de identificar o recurso
destinado a seguranca alimentar do DF, tracar a série histdrica dos indicadores orgamentarios,
calculados a partir do levantamento de base documental com corre¢éo inflacionaria para
comparacao entre multiplos anos, além de propor uma analise coletiva desses dados junto aos
atores de interesse - stakeholders responsaveis por implementar, acompanhar e monitorar o
Plano Distrital de Seguranga Alimentar e Nutricional (PDSAN 2013-2015).

Nesse sentido, optou-se por realizar grupos focais narrativos-hermenéuticos para a
construcdo participativa dos resultados junto aos membros do Conselho de Seguranga Alimentar
e Nutricional do Distrito Federal (Consea/ DF), ap6s a identificacdo, sistematizacdo, mensuracao
e analise dos recursos alocados e executados para os Programa Tematicos (PT) selecionados para
estudo, quais sejam: agricultura familiar, seus incentivos e mercado institucional; alimentacao
escolar; transferéncia condicionada de renda; rede de equipamentos publicos; e outras acGes de
destaque para a Seguranca Alimentar e Nutricional do DF, referente ao periodo de 2011 a 2014.

O periodo selecionado para andlise contemplou a execucdo orgcamentéria de um mandato
completo de governo, permitindo observar as modificacbes e prioridades orcamentérias
implantadas de um governo para o seguinte, no que tange a SAN, visto que todo primeiro ano de
mandato ja possui as ordenacdes de despesas previstas no plano plurianual da gestéo anterior.

Outro fator decisorio, foi a disponibilidade de informagdes da execucdo orcamentaria

disponiveis a partir do periodo mencionado. A época, haviam disponiveis nas plataformas de
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acesso livre, informagbes a partir do ano de 2011, sendo trimestralmente atualizadas até o
presente momento.

Para a realizacdo da AOP foi primariamente necessario compreender as diversas fases do
ciclo orgcamentéario; conhecer os tipos de orcamentos existentes; definir programas e ag¢fes que,
direta ou indiretamente, influenciam na SAN; identificar as instituicdes responsaveis pelos
programas e acles selecionados para analise; determinar a origem orgamentéria do programa;
sistematizar 0os orcamentos em planilhas, categorizando-os por temas; aplicar o ajuste
inflacionario, para a comparacGes entre os multiplos anos; determinar as alocacdes e as despesas
reais; selecionar os indicadores de processo; e analisar os dados oriundos da aplicacdo dos
indicadores or¢camentarios.

Para uma selegdo inicial dos programas de interesse, utilizou-se o instrumento de
planejamento e gestdo vigente no DF para a SAN. O | PDSAN 2013-2015 congrega todas as
acOes mapeadas, a época, encarregadas de contribuir, direta ou indiretamente, com a seguranca
alimentar e nutricional da populagdo, além de identificar os setores responsaveis e indicar o
orcamento direcionado para cada a¢do, por meio de um cddigo (a rubrica).

A rubrica atribuida a cada acdo no PDSAN ndo determina claramente a origem
orcamentaria do recurso, mas permite que seja tracada uma série histérica por meio de
documentos de execucdo orcamentaria disponibilizados sistematicamente pela Administracao
Publica. E comum identificar, na série historica, codificacdes de orcamentos ndo-ordinarios, que
ndo possuem uma determinacéo prevista em lei, com finalidades variantes ao longo do tempo.
Isso porque apesar de a rubrica ser a mesma, o descritor para a acdo nédo € fixo e pode variar de

acordo com a prioridade politica de cada programa de governo.
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Em virtude de o Plano conter 104 a¢cBes mapeadas, dentre elas acGes or¢camentarias e ndo-
orcamentarias, optou-se por selecionar para analise aquelas que pudessem ter maior impacto no
orcamento denominado de “Seguranca Alimentar e Nutricional”. Assim, este estudo ndo propos
a analise orcamentaria de todas as ac¢fes elencadas no Plano, mas sim de acles pertencentes a
programas que, historicamente no Brasil, estiveram relacionados as mdaltiplas causalidades da
inseguranca alimentar e nutricional, como a questéo do abastecimento e acesso a alimentos locais
e saudaveis, aumento de renda familiar e da protecdo econémica e social, a alimentacdo de
populacBes especificas e com potencial de vulnerabilidade, ou seja, programas estruturantes,

perenes, intersetoriais desde a sua concepcao e efetivos no alcance dos resultados °.

Definicdo do orcamento analisado

Das 104 acbes mapeadas no Plano Distrital, 70 sdo orcamentarias, destas 14 foram
selecionadas para o estudo, conforme apresentado no Quadro 2, as quais consistem em
iniciativas estratégicas de incentivo e fortalecimento da agricultura familiar e acesso ao mercado
institucional; complementacdo da transferéncia de renda no ambito do Programa Bolsa Familia e
demais acBes complementares de transferéncia condicionada de renda; fornecimento de
alimentacdo a populacdo especificas, como a alimentacdo escolar aos estudantes da rede de
ensino publica e a grupos em situacdo ou risco de vulnerabilidade, por meio dos equipamentos
publicos da rede de seguranca alimentar e nutricional, como unidades descentralizadas da Ceasa,
Centro de alimentos para a rede socioassistencial (banco de alimentos), cozinhas comunitarias e

restaurantes comunitarios.
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Quadro 2. Acdes orcamentarias do Plano Distrital de Seguranca Alimentar e Nutricional 2013 — 2015 selecionadas
para analise do orcamento.

Rubrica Descritor da agdo no PDSAN Orgéo responsavel
2401 Desenvolvimento da agroecologia e da agricultura Emater DF/ Secretaria de Agricultura e
organica Desenvolvimento Rural DF
2964 Alimentacéo escolar Secretaria de Educacgdo DF
3120 Construcdo de unidades descentralizadas da Ceasa )CA:\en_traI de Abastemmentp/ Secretaria de
gricultura e Desenvolvimento Rural DF
3195 Construcao de cozinhas comunitarias SecretarlAa d‘.s Desenvolvimento Social e
Transferéncia de Renda DF
3196 Reforma de restaurantes comunitarios SecretarlAa d‘.s Desenvolvimento Social e
Transferéncia de Renda DF
111 Promocdo da inclusdo social e produtiva da populagdo | Emater DF/ Secretaria de Agricultura e
rural Desenvolvimento Rural DF
Implementacéo de politicas pablicas de compras Emater DF/ Secretaria de Agricultura e
4131 R .
institucionais Desenvolvimento Rural DF
Implementacdo do Centro de Alimentos para a Rede | Central de Abastecimento/ Secretaria de
4134 . . . . .
Socioassistencial Agricultura e Desenvolvimento Rural DF
Complementacdo do beneficio do Programa Bolsa Secretaria de Desenvolvimento Social e
4162 o N
Familia Transferéncia de Renda DF
Fornecimento de refei¢Bes nos restaurantes Secretaria de Desenvolvimento Social e
4175 3 N
comunitarios Transferéncia de Renda DF
. - . s Secretaria de Desenvolvimento Social e
4176 Fornecimento de refei¢Bes nas cozinhas comunitarias .
Transferéncia de Renda DF
4232 Ac0bes complementares de transferéncia de renda Secretan:a d(_a Desenvolvimento Social e
Transferéncia de Renda DF
5762 Construcdo de restaurantes comunitarios Secretan:a d(_a Desenvolvimento Social e
Transferéncia de Renda DF
Secretaria de Agricultura e
9109 Apoio financeiro a produtores rurais Desenvolvimento Rural DF/ Emater DF

(Fundo de Desenvolvimento Rural)

Dessa forma, o orcamento para SAN foi, inicialmente, definido como o somatério do

recurso destinado a cada uma dessas a¢fes orcamentarias selecionadas e elencadas no PDSAN

2013-2015. O recurso destinado p6de ser categorizado conforme as seguintes fases: autorizado,

empenhado e liquidado, de acordo com as defini¢des: dotacdo autorizada (recurso autorizado)

consiste no limite de crédito autorizado em lei para atender a determinada despesa; empenho

(recurso empenhado) é a garantia de que existe crédito necessario para a liquidacdo de um

compromisso assumido. O empenho diz respeito, portanto, ao primeiro estagio da despesa e

precede a sua execucdo, estando restrito ao limite de crédito orcamentario imposto. Quando ha

emissdo da Nota de Empenho diz-se que o recurso foi empenhado; liquidacdo (recurso liquidado)
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é 0 segundo estagio da despesa e € 0 momento em que ha confirmacdo do empenho realizado,
com a comprovagcdo documental do devido crédito %7,

Para o levantamento das informacdes de cada programa, foram utilizados os Relatorios
de Execucdo Orcamentaria (REO) mensais, disponibilizados trimestralmente em plataforma de
acesso publico pela Secretaria de Estado de Planejamento e Orgamento do Distrito Federal
(Seplan/ DF). Esses relatorios permitiram o levantamento dos recursos autorizados, empenhados
e liquidados no periodo de 2011 a 2014.

Essa etapa permitiu identificar a existéncia de a¢des presentes nos REO, que nédo estavam
explicitadas no | PDSAN 2013-2015 em virtude do seu proprio periodo de vigéncia, mas que
atendiam aos critérios de sele¢do das ac¢fes. Assim, culminou-se na redefinicdo do orcamento
para SAN do Distrito Federal, a partir da busca sistematica por novas a¢fes (Quadro 3), cujas

temaéticas convergiam com os programas inicialmente definidos.

Quadro 3. Ac¢des ndo previstas no PDSAN e incorporadas ao or¢camento de seguranga alimentar e nutricional do

Distrito Federal a partir do levantamento de informagdes nos Relatérios de Execugdo Orgamentéria (REO).
Rubrica Descritor da acdo no REO de 2011 Orgéo responsavel

Secretaria de Agricultura e

1832 Implantacdo de lavouras comunitarias Desenvolvimento Rural DE

x . Al Secretaria de Agricultura e

1891.0001 Implantacdo de polos de agricultura organica Desenvolvimento Rural DE
x Secretaria de Agricultura e

1891.7525 Implantacdo de hortas escolares Desenvolvimento Rural DE
2861 Programa compra direta local da agricultura familiar Secretaria de Agricultura e

Desenvolvimento Rural DF

Apoio e promogao da agricultura familiar através do | Secretaria de Agricultura e

2889.0003 PRONAF Desenvolvimento Rural DF
4016 Bolsa social Secretaria de Desenvolvimento Social e

Transferéncia de Renda DF

x . Secretaria de Agricultura e

4024 Promocéo de seguranca alimentar Desenvolvimento Rural DE
s Secretaria de Desenvolvimento Social e

4042 Restaurante comunitario Transferéncia de Renda DF
4043 Bolsa escola Secretaria de Desenvolvimento Social e

Transferéncia de Renda DF
4044 Bolsa alfabetizagio Secretaria de Desenvolvimento Social e

Transferéncia de Renda DF
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Construcdo do centro para comercializacdo e

Secretaria de Agricultura e

5741 capacitacdo do agr_lcu_ltor familiar - PRONAF no Desenvolvimento Rural DF
distrito federal
Rubrica Descritor da acdo no REO de 2012 Orgéo responsavel
2889.0003 Apoio a agricultura familiar-distrito federal Secretaria (_je Agricultura e
Desenvolvimento Rural DF
28890004 Apoio a agricultura familiar-desenvolvimento da Secretaria de Agricultura e
' pluriatividade-distrito federal Desenvolvimento Rural DF
2889.0005 Apoio a agricultura familiar-inclusdo digital e Secretaria de Agricultura e
' capacitacdo em ti-distrito federal Desenvolvimento Rural DF
Apoio a agricultura familiar-gestdo de centro de Secretaria de Agricultura e
2889.0006 e Lo SRR .
capacitacdo e comercializagao-distrito federal Desenvolvimento Rural DF
2889.0007 Apoio a agricultura familiar-distribuicdo de sementes | Secretaria de Agricultura e
' e mudas-distrito federal Desenvolvimento Rural DF
Rubrica Descritor da acdo no REO de 2013 Orgéo responsavel
2889.0003 Apoio a agricultura familiar-distrito federal Secretaria gje Agricultura e
Desenvolvimento Rural DF
2889.0007 Apoio a agricultura familiar-distribuicdo de Secretaria de Agricultura e
' sementes, mudas e insumos-distrito federal Desenvolvimento Rural DF
2889 5102 Apoio a agricultura familiar-apoio a olericultura- Secretaria de Agricultura e
) distrito federal Desenvolvimento Rural DF
2889 5104 Apoio a agricultura familiar-apoio a construgdo da | Secretaria de Agricultura e
' agroindustria-distrito federal Desenvolvimento Rural DF
2889 5194 Apoio a agricultura familiar-incluséo digital e Secretaria de Agricultura e
) capacitacdo em ti-distrito federal Desenvolvimento Rural DF
Apoio a agricultura familiar-promocéo do . .
2889.5545 desenvolvimento da agricultura familiar e da Secretaria (_:Ie Agricultura e
oL Desenvolvimento Rural DF
agroecologia-distrito federal
2889 5681 Apoio a agricultura familiar-distribuicdo de sementes | Secretaria de Agricultura e
) e mudas-distrito federal Desenvolvimento Rural DF
Rubrica Descritor da acdo no REO de 2014 Orgéo responsavel
Desenvolvimento da assisténcia técnica e extenséo . .
AN o o Secretaria de Agricultura e
2173 rural-apoio a realizagdo do espaco de valorizacdo da :
. . Desenvolvimento Rural DF
agricultura familiar-df entorno
2889.0003 Apoio a agricultura familiar-distrito federal Secretaria gje Agricultura e
Desenvolvimento Rural DF
2889.0007 Apoio a agricultura familiar-distribuicdo de Secretaria de Agricultura e
' sementes, mudas e insumos-distrito federal Desenvolvimento Rural DF
Apoio as compras diretas da produgdo agropecuaria- . .
4115 compras institucionais da agricultura familiar-distrito Secretaria de Agricultura e

federal

Desenvolvimento Rural DF

Portanto, foram analisadas 14 acdes selecionadas a partir do Plano Distrital e 25
identificadas a partir dos REO, totalizando 39 ac¢Ges orcamentarias. Iniciou-se entdo a etapa de
sistematizacdo das informacges coletas, com as respectivas fontes orcamentais e identificagéo

dos recursos brutos em cada fase, de acordo os dados fornecidos pelos relatorios de execucao de

cada ano de analise.
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Sistematizacgao do orgamento

Com a finalidade de acompanhar o fluxo orgamentério, foram registrados os volumes de
recursos de cada fase, para cada acdo orcamentaria de janeiro a dezembro. E usual que muitas
acbes tenham fontes em diversas esferas governamentais ou até mesmo em organismos
internacionais, por isso, as acgdes selecionadas foram individualmente analisadas para
identificacdo da origem orcamentéria.

Em virtude das diversas codificagcbes utilizadas nos REO para designar a origem
orcamentaria dos recursos, foi utilizado como material de apoio para analise o Manual de
Planejamento e Orcamento do Governo do Distrito Federal, para o exercicio de 2014, que possui
vigéncia até 2015 8. Esse instrumento possui a descricdo da maioria das codificacdes previstas
nos REO. Contudo, as codificagdes 177, 330, 377, 397 e 430 identificadas ndo constam no
referido documento. Para estas codificagfes ndo constantes foram realizadas reunides setoriais
para complementar as informagdes orcamentarias, incluindo a Camara Legislativa do Distrito
Federal e 6rgdos executores do orcamento, em esfera Distrital e Federal.

Ao final desse processo, observou-se que diversos codigos de fonte de recurso nao
tinham origem claramente determinada, se eram exclusivas do Governo do Distrito Federal ou do
Governo Federal. Assim, optou-se por compreender o orcamento para SAN, no ambito do DF,
como o recurso de todas as fontes que pudessem ser oriundas do Tesouro Federal ou do Tesouro
do Distrito Federal.

A metodologia adotada pela FAO, prevé que programas cofinanciados em nivel nacional
e estadual devem ser analisados separadamente, de forma que os resultados possam expressar as

mudangas de prioridades politicas em cada esfera de governo *°.
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Neste caso, 0 compromisso governamental expresso pelo orcamento de SAN no DF,
deveria se dar a partir do isolamento das acdes financiadas apenas por esse ente federado.
Contudo, o ordenamento orcamentario brasileiro, pela peculiaridade mencionada, néo
possibilitou esta divis&o.

As acdes foram entdo agregadas conforme a tematica central: i) alimentacdo escolar; ii)
agricultura familiar, sua qualificacdo e mercado; iii) transferéncia condicionada de renda; iv)
rede de equipamentos publicos; e v) outras acbes de destaque, a fim de permitir a contabilizacdo
do recurso bruto referente a cada um desses temas. O orgamento bruto foi dado pelo somatério
de todas as cinco tematicas definidas. Para comparar os maltiplos anos de analise, os valores
orcamentais brutos foram deflacionados ao indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA). A
inflagdo do ano de 2011 foi definida como base e o seu nimero-indice equivalente a 100% ©°.
Esse pressuposto permitiu o calculo do numero-indice para 2012, 2013 e 2014, conforme
férmula a sequir:

Tabela 1. Formula para estimativa do nimero-indice de 2012, 2013 e 2014.
Ano de referéncia Férmula
N an=100*(1+bn)

a: nimero-indice do ano corrente, dado em percentual; b: inflagdo (em
namero decimal) do ano corrente; n: ano corrente (2012, 2013 ou 2014).

Apbs a definicdo dos numeros-indices, 0 orcamento de cada ano foi ajustado por meio
dos célculos contidos na Tabela 2.

Tabela 2. Célculo para definicdo dos orcamentos reais (deflacionados) e
comparacdo de multiplos anos.
Ano de referéncia Formula
N dv=cn/(an/100)
a: numero-indice do ano corrente, dado em percentual; ¢: orgamento nominal
do ano corrente; d: orgcamento real do ano corrente; n: ano corrente (2012,
2013 ou 2014).
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Aplicacdo dos indicadores orcamentarios

Os orcamentos liquidos foram analisados de acordo com sete indicadores sugeridos pela
metodologia de monitoramento da FAO, nomeados de A a G (Quadro 4). Os indicadores foram
adaptados, visto que o conjunto de ferramentas proposto se refere a analise de valores
orcamentais nacionais, e, portanto, inclui indicadores como o Produto Interno Bruto nacional,

que neste estudo foram readequados para a realidade de uma unidade federativa.

Quadro 4. Indicadores utilizados para andlise do orcamento de seguranca alimentar e nutricional de uma unidade
federativa.

Como calcular? Andlise sugerida

Indicador A
Comparacao entre sucessivos anos permite verificar as mudancas ocorridas
no orgcamento e se sdo compativeis com o comprometimento politico pela
temética da seguranca alimentar e nutricional. Resultados demonstrando
aumento, ao longo da série historica, sdo compativeis com o
comprometimento governamental.

> do recurso liquido autorizado para
SAN em cada ano (2011 a 2014)

Indicador B
Comparagéo entre sucessivos anos permite verificar as mudangas ocorridas
na execucao e se sdo compativeis com o comprometimento politico pela
tematica da seguranca alimentar e nutricional. Resultados demonstrando
aumento, ao longo da série historica, sdo compativeis com o
comprometimento governamental.

> do recurso liquido executado para
SAN em cada ano (2011 a 2014)

Indicador C
O célculo indica o percentual que foi efetivamente gasto. Valores préximos
(B/A)*100% a 100 indicam que o recurso alocado foi realmente gasto. Valores
substancialmente abaixo de 100 indicam baixa performance governamental.

Indicador D
Possui interpretacdo semelhante ao Indicador A, exceto que ele ajusta as
flutuacdes nas alocagBes orgamentarias globais. Se esse percentual mostra
(A/Alocacao orcamentéria total do pouca mudanca ao longo do tempo, isso significa que as dotacoes
DF)*100% orcamentarias para a SAN oscilam na mesma proporc¢ao que as dotagdes
globais. Um percentual crescente ao longo da série histérica indica prote¢do
da seguranca alimentar e nutricional.

Indicador E
Refere-se a implementagdo. Consiste na diferenga entre as dotagfes
orcamentarias e a real despesa, sendo particularmente critico no final do
[(A—B) / (Alocacdo — Execucéo exercicio orgamentario. Uma proporgdo crescente ao longo do tempo indica
globais)]*100% que a implementacéo dos programas esta cada vez pior em relagdo a
execucdo do orcamento global. Esse indicador pode ser um bom
fundamento para exigir-se a responsabilidade dos gestores publicos.

Indicador F
Dentro de um quadro de acompanhamento, este indicador informa se as
mudancas no orcamento de SAN seguem a mesma tendéncia das mudangas
no PIB. Pode ser uma resposta parcial a questdo: o governo esta fazendo
pleno uso dos recursos direcionados para a SAN?
Indicador G

A e B/PIB-DF*100%
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Este indicador refere-se ao per capita orcamentario da seguranca alimentar e

nutricional. Comparagdes entre sucessivos anos permite avaliar se ajustes

estdo sendo feitos a fim de ajustar possiveis mudangas no nimero de

A e B/ n°de pessoas atendidas pelos pessoas beneficiadas pelos programas ou adequacfes em virtude de

programas mudancas no panorama da populacdo considerada em risco de

vulnerabilidade. Se a dotagdo e despesa orgamentéria per capita da SAN

aumentam ao longo da série histdrica, isso pode significar realizacéo

progressiva do Direito Humano a Alimentacéo.

Os indicadores foram calculados com base no somatdrio dos valores or¢camentais para
SAN, contemplando todas as acdes mapeadas e selecionadas para o estudo. Para o Indicador G, o
numero total de pessoas atendidas foi calculado a partir do somatorio dos individuos assistidos
por cada programa tematico. Assim, um mesmo individuo poderia ser contabilizado mais de uma
vez, o que nao foi considerado falha metodoldgica, visto que na dindmica social e dos
programas, as acfes muitas vezes se somam para um mesmo nucleo familiar ou individuo, nao

havendo em nenhum dos programas a condicéo de ndo estar sendo atendido por um outro.

Dimensao qualitativa da Andlise do Orgcamento Publico

Na investigacdo social, 0 campo de andlise, isto €, o territdrio pré-interpretado pelos
sujeitos que o compde, &€ por si mesmo um espaco mutdvel, podendo ele préprio ser
transformado no processo de apropriacdo, visto que € inerente ao campo de estudo a
retroalimentac&o ocasionada pela participacdo dos atores sociais . O que se pode ansiar com o
método filoséfico da hermenéutica é que pensar, refletir e discutir o orcamento publico, em si,
pode se constituir no inicio de uma transformacdo social, independente do resultado que se
apresentara no processo.

O referencial hermenéutico adotado é o de Gadamer, o qual concebe que para

compreender o todo é preciso recorrer ao individual e para compreender o individual, faz-se
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necessario voltar ao todo. Essa relagdo circular é derivada da ideia de que “a antecipagdo de
sentido que visa o todo chega a uma compreensdo explicita através do fato de que as partes que
se determinam a partir do todo determinam, por sua vez, a esse todo” ©L,

A partir de um processo espiralado, por onde a construcdo coletiva percorre e retorna
sempre em uma altitude diferenciada, é que se pode exercitar a compreensdo, a partir da vivéncia
dos participantes e a conexao entre os fatos histdricos e aqueles narrados. No ciclo hermenéutico,
a compreensao nao se restringe ao comportamento reprodutivo, mas sim produtivo, pois em cada
processo de compreensédo, compreende-se de um modo diferente 2.

Outro referencial adotado, foi o de Ricoeur, em que o autor defende a necessidade de
superar a distin¢do entre compreenséo e explicacdo. A narrativa emanada da construcéo coletiva
dos atores centrais transcende essa distingdo conceitual por meio do “agenciamento de fatos —
mimesis 117, isto é, a transformacdo dos fatos a partir da construcdo logica narrada ®2. A
construcdo de narrativas, a partir dos grupos focais, permite fazer emergir dos emaranhados e
discussdes, sentido para as historias vividas — ainda ndo narradas — fundindo compreenséo e
explicacéo a partir dos fatos agenciados.

Para remeter-se a0 momento originario das narrativas, optou-se pela elaboracdo de uma
sequéncia de fatos referenciada no tempo kair6s (presente) 5, por permitir vivenciar no futuro,
um momento passado, que se configurou janela de oportunidade no presente. Isso porque as
narrativas construidas a partir dos grupos focais realizados devem constituir dispositivo de
reflex&o para introduzir o debate sobre a necessidade de a temética do orcamento publico ter um
destaque mais incisivo nas atividades de controle social realizadas pelos conselhos locais de

seguranca alimentar e nutricional.
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Nesse sentido e a partir dos referenciais adotados, 0s quais permitem romper com a
polarizagdo usualmente existente entre pesquisador e objeto de pesquisa, sobretudo de forma a
viabilizar uma participacdo concreta dos sujeitos, permitindo-os participantes ativos
coprodutores do conhecimento, foram realizados grupos focais narrativos hermenéuticos com
nove membros do Consea/ DF, de forma a incorporar na discussdo tanto representantes da

sociedade civil, quanto gestores publicos afetos a SAN.

Selecdo dos individuos participantes

Com o objetivo de identificar os sujeitos interessados, uma carta-convite foi enderecada a
todos 0s membros titulares e suplentes do Consea/ DF via endereco eletrbnico, a partir dos
contatos cadastrados junto a secretaria executiva. Em virtude dos insuficientes retornos, foi
realizado um dltimo chamamento por ocasidao da 472 Plenaria Ordinéria, ocorrida em 26 de abril
de 2016, com apresentacdo dos objetivos da pesquisa e instrucbes gerais para participacdo. Apos
estas etapas, totalizaram-se 15 membros interessados em compor o grupo focal para realizacdo
da pesquisa, devido a afinidade, em algum nivel, que possuiam com o monitoramento de
programas especificos de SAN e do PDSAN 2013-2015.

A fim de contemplar as diversas disponibilidades de agendas dos interessados, foram
estruturados dois grupos focais, o0 primeiro com data prevista para a primeira etapa no dia 27 de

abril de 2016 e o0 segundo, para 6 de maio de 2016.

Planejamento e realizagdo dos grupos focais narrativos
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Um roteiro semi estruturado foi utilizado para conduzir os grupos focais (Apéndice 1). O
roteiro previa questdes gerais sobre o papel do Conselho, as principais atividades e como €
realizado o acompanhamento e monitoramento; questdes sobre o or¢camento publico o seu
acompanhamento no ambito do monitoramento da situacdo de SAN do DF; apresentacdo dos
indicadores orgamentais calculados, conforme a metodologia proposta para a AOP na forma de
graficos — para a analise coletiva das informag@es. Por ultimo, era sugerida uma reflex&o sobre a
importancia desse tipo de monitoramento, centrado no DHAA, para avangar na garantia da SAN.

Os grupos focais estruturados foram concebidos na intencionalidade de promover, em
fato, grupos narrativos hermenéuticos, para que fosse possivel registrar e convalidar em ciclos
sucessivos as interpretacfes e concepgdes. Esse método permite transparecer os campos de
forcas inerentes a um espaco heterogéneo e politico, possibilitando o exercicio da dialética —
conflito e convergéncia de ideias. As narrativas, produzidas a partir da transcri¢do dos audios dos
grupos focais, foram validadas em dois ciclos espiralados, denominados de “ciclos
hermenéuticos” 5.

A primeira rodada dos grupos focais foi iniciada com a apresentacdo das regras para
participacdo: “i) todos tém o direito de dizer o que pensam; todos tém o direito a palavra;
ninguém pode dominar a discussio; e os debates paralelos devem ser evitados” ®*. Nesta etapa, 0
primeiro grupo focal foi composto de cinco sujeitos; o segundo, com quatro. Houve, no total,
seis desisténcias, as quais o0s sujeitos alegaram incompabilidade de horario ou imprevistos no dia
da realizacdo.

Os grupos focais foram iniciados com a leitura do Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido (Apéndice 2) e foram conduzidos por um mesmo moderador, que contou com mais

dois observadores previamente capacitados e treinados para apoiar na identificacdo de acles
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extraverbais relevantes para analise do material produzido. Os observadores tiveram, igualmente,
a atribuicdo de registrar acontecimentos, falas dos participantes, conversas paralelas e
comentérios complementares.

Para capacitacdo dos observadores, foram realizados dois momentos para estudos prévios
dos marcos referenciais metodoldgicos, com destaque para as técnicas de conducdo e observacéao
de grupos focais. E, posterior a execugdo da primeira etapa, moderador e observadores reuniram-
se para complementar as transcricdes com as observagdes de comunicagdes extra-verbais.

O material transcrito manteve a originalidade das falas, de forma a manter o mais
fidedigno o discurso dos sujeitos participantes. As narrativas foram, entdo, construidas pelo
moderador, que as encaminhou para os conselheiros, iniciando-se a segunda e Gltima rodada,
concluindo o ciclo hermenéutico. As narrativas foram encaminhadas a correspondéncia
eletrbnica dos grupos participantes, de forma a manter vivo o debate, com complementacdes e

observagdes do coletivo, até sua convalidacéo final.

Analise das narrativas construidas

As narrativas foram analisadas a partir das dimensdes propostas para discussdo dos
grupos focais: reflexdo inicial, monitoramento do orcamento publico de SAN e andlise dos
indicadores. Cada dimensdo contou com categorias analisticas que emergiram dos movimentos
de narratividade, oriundos do ciclo hermenéutico.

A dimensdo referente a reflexdo inicial contemplou trés categorias definidas a partir dos
produtos coletivos que emergiram na discussdo da tematica referente as principais atividades

realizadas pelo Consea/ DF e o tipo de monitoramento realizado pela instancia, a saber, i)
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historico, contextualizacdo e perfil dos conselheiros; ii) principais atividades realizadas; e iii) a
conjuntura politica vivenciada pelo Conselho.

A segunda dimensdo, referente a0 monitoramento propriamente dito do orgcamento de
SAN, fez emergir duas categorias analiticas: i) contexto e desafios do monitoramento da situacéo
da seguranca alimentar e ii) interesse (ou desinteresse) coletivo dos participantes com a temaética
orcamentaria. Os conselheiros foram convidados nesse momento a refletir sobre o que se tem de
conhecimento acumulado na instancia relativa ao monitoramento orgamentario e se 0 Consea/
DF tem participado ou influenciado na definicdo dos recursos alocados e utilizados para a
realizacdo da SAN.

A (ltima dimensdo reflexiva proposta foi a analise e interpretagdo dos indicadores
orcamentarios calculados, em que mais duas categorias analisticas sobressaltaram, i)
interpretacdo e compreensdao das informacBes orcamentais da série historica apresentada e ii)
importancia e aplicabilidade da metodologia de AOP para os conselheiros do Consea/ DF.

Esta pesquisa foi aprovada pelo Comité de Etica em Pesquisa com Seres Humanos, da

Faculdade de Ciéncias da Satde da Universidade de Brasilia (Parecer n® 1.334.966).
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ESTUDOS

ARTIGO 01!

Monitoramento do Orcamento Publico de Seguranca Alimentar e Nutricional: um estudo
de caso no Distrito Federal entre 2011 e 2014.

Giselle Garcia?

Elisabetta Recine®

Resumo
A Anaélise do Orcamento Publico (AOP) consiste em uma metodologia, desenvolvida pela

Organizacdo das NacBes Unidas para Agricultura e Alimentacdo, para apoiar 0 monitoramento
da Segurancga Alimentar e Nutricional (SAN) na perspectiva da realizacdo do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada (DHAA). O método sugerido e seus indicadores permitem avaliar a
dimensédo orcamentaria do compromisso governamental com a realizacdo dessa politica publica.
Nesse sentido, o estudo se prop6s a analise do orcamento do Distrito Federal (DF) destinado a
implementacdo de agdes de SAN, entre 0 ano de 2011 e 2014. Para a coleta dos dados
orcamentarios, foram utilizadas as bases publicas de acesso livre a informacdo, seguido da
aplicacdo dos indicadores. A sistematizacdo dos dados orcamentarios do DF se deu a partir da
deflacdo dos valores ao IPCA e, posterior, analise da série historica do periodo analisado. Os
resultados demonstram que o0 or¢amento autorizado para SAN no DF vem decrescendo
anualmente (reducdo média de 6,33% ao ano) ao passo que a execucdo do recurso tem
melhorado, visto que houve um aumento de 21% na utilizacdo do recurso de 2011 para 2014. No
entanto, o que se pode observar € que 0 orcamento destinado a essa agenda ainda é reduzido e
invisibilizado, quando comparado ao or¢camento total da unidade federativa — equivalente a,
aproximadamente, 1,28% do total — ou ao seu Produto Interno Bruto — representando, em media,

apenas 0,13% do PIB-DF. A despeito das limitacbes do estudo, como a dificuldade na

! Artigo a ser submetido a revista Public Health Nutrition.

2 Mestranda do Programa de P6s-Graduagdo em Nutricdo Humana. Faculdade de Ciéncias da Sadde. Universidade
de Brasilia. garcia.nut@gmail.com

3 Professora adjunta do Programa de Po6s-Graduagdo em Nutricdo Humana. Faculdade de Ciéncias da Salde.
Universidade de Brasilia. recine@unb.br
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interpretacdo das informacdes orcamentais e a impossibilidade de se obter insights diretos sobre
a efetividade, eficacia e eficiéncia das a¢des, foi possivel verificar que o conjunto de indicadores
aplicados podem ser utilizados para uma reflexdo e monitoramento da realizagéo progressiva do
DHAA.

Palavras-chave: Politica Social; Or¢camentos; Seguranca Alimentar e Nutricional; Metodologia;

Avaliacdo.

Introducgéo

A Organizacédo das Nagdes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO) tem como um
de seus objetivos o combate a inseguranca alimentar e nutricional, a erradicacdo da fome e da méa
nutricdo. O enfrentamento destas questdes, atualmente, se da por meio da promocao permanente
do Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA), que consiste no direito de todos ao
acesso irrestrito e sem medo a alimentos seguros e saudaveis, de maneira regular e permanente,
em quantidade e qualidade adequadas, referenciados nas tradigdes culturais de seu povo L.

No contexto internacional, o combate a fome e a miséria tem sido uma agenda constante,
sobretudo durante e apds a Segunda Guerra Mundial, visto que nesse momento histérico, a
instabilidade politica e social ndo era desejada pelos paises dos blocos capitalistas que
identificavam o risco de ampliagdo da influéncia geopolitica da Unido Soviética. Foi nessa
conjuntura que diversas organizagOes multilaterais e acordos foram tragados com a finalidade de
enfrentar a fome, que, progressivamente, passou a ser reconhecida como fenédmeno complexo e
multicausal 2.

Nesse contexto a Conferéncia de Alimentagcdo (em 1943) na cidade de Hot Springs
(Estados Unidos), foi um marco na ampliacdo do debate que culminou na criacdo (em 1945) da
FAO, protagonista na elaboragio e planejamento de estratégias globais contra a fome 2.

No Brasil, a discusséo referenciada na multicausalidade da fome e da situacdo alimentar
resultou, anos mais tarde, no reconhecimento e consolidacdo do DHAA, a partir de uma série de
acOes implantadas pelo Estado, com a participacéo e controle da sociedade civil. Estas acOes, que
consideram as multiplas dimensdes — ambientais, culturais, econémicas, regionais e sociais —
necessarias ao enfrentamento da violacdo do direito de se alimentar adequadamente, foram

claramente destacadas pela Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, publicada
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em 2006 3. Assim, estas estratégias sdo, elas proprias, a trajetoria a ser percorrida para a garantia
da Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) e efetivacdo desse direito humano.

O conjunto de a¢Bes desempenhadas pelo poder publico e necessarias a realizagcdo da
SAN compreende a ampliacdo do acesso aos alimentos produzidas de maneira justa e
economicamente sustentavel, incluindo desde a etapa de plantio até a comercializacdo dos
alimentos, isto €, um sistema alimentar que respeite a biodiversidade, a terra, 0s animais, a agua
e todos 0s recursos naturais, gerando emprego e distribuindo renda; a adocdo de uma
alimentacdo que promova saude, respeitando as necessidades nutricionais dos diferentes grupos
populacionais, com prioridade para populacdes que, historicamente, foram excluidas e tiveram
seus direitos violados; a garantia da qualidade bioldgica, sanitaria e tecnoldgica dos alimentos,
que compreenda e proteja a populacdo dos perigos que circundam uma producdo pautada na
utilizacdo indiscriminada de produtos quimicos, isto €, em venenos agricolas e em sementes
transgénicas que ameacam a soberania alimentar; e a producdo do conhecimento e acesso a
informacao, para permitir e incentivar a participacdo e o controle social desde o planejamento até
a avaliacéo da politica publica °.

Como se pode observar, a SAN é um campo de acdo em que as dimens@es técnica e
politica se entrelacam. Estd em constante transformacédo e ancorada em acdes transdisciplinares,
intersetoriais, estruturais e coordenadas. A construcao deste campo se consolida no Brasil a partir
da estruturacdo de um Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN),
composto pelo Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional, a Camara Interministerial de
Seguranca Alimentar e Nutricional, a Conferéncia de Seguranca Alimentar e Nutricional, érgaos,
entidades e institui¢bes privadas, com ou sem fins lucrativos, aderidas e em consonancia com 0s
principios e diretrizes estabelecidos na lei organica . Com seus congéneres em cada esfera de
governo, tanto o conselho, quanto a camara possuem como atribuicdo elaborar e revisar, em
conjunto, o Plano de Seguranca Alimentar e Nutricional.

O SISAN foi legalmente instituido em 2006, por ocasido da publicacdo da lei orgénica e,
sua implementacéo foi iniciada em 2008 no Distrito Federal (DF), quando este assumiu entéo o
compromisso de elaborar o seu primeiro Plano Distrital de Seguranga Alimentar e Nutricional
(PDSAN) “.

Os Planos de SAN consistem no instrumento de planejamento governamental, em que as

acOes de SAN sdo descritas para assim serem garantidas - 0s responsaveis executores sdo
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identificados, orcamentos sdo vinculados e os objetivos aferidos a partir dos indicadores
elencados. Além de dar direcionamento para a atuacdo dos gestores, facilita 0 monitoramento por
parte dos representantes da sociedade para exigir o cumprimento das a¢6es pactuadas.

O acompanhamento da politica por parte da sociedade é efetivado por uma série de
indicadores, sejam eles de processo, resultado ou impacto elencadas no préprio Plano. E
responsabilidade do Estado fornecer estas informacdes de forma sistematica, transparente e
simples para que os conselhos possam se apropriar dos resultados e, em alguma medida, tracar
estratégias interventivas junto ao Estado, de forma a efetivar os mecanismos de exigibilidade e
de correcéo das a¢des implantadas.

Para apoiar o processo de monitoramento de politicas, a FAO (em 2004) adotou as
Diretrizes Voluntérias de apoio a progressiva realizacdo do DHAA no contexto da SAN, as quais
ficaram denominadas como Diretrizes para o Direito a Alimentacdo (Right to Food Guidelines).
Esse conjunto de ferramentas foi resultado de um processo que envolveu governos e
organizacfes da sociedade civil, que definiram, em conjunto, métodos e instrumentos com a
finalidade de apoiar a implementacdo e monitoramento de acGes de SAN, além de estratégias de
informacéo e educagdo voltadas tanto aos titulares de direitos, isto é, a sociedade como um todo,
quanto aos portadores de obrigagGes, isto é, o Estado por meio de seus agentes publicos °

As Diretrizes destacam a importancia do monitoramento do or¢camento publico destinado
aos programas e acdes cuja finalidade é promover o DHAA, visto que o or¢camento é a forma
mais real e objetiva de avaliar o0 compromisso governamental com a implementacdo de uma
politica publica. O referido documento internacional sugere método e indicadores para a anlise
orcamentaria, considerando receitas, dotacGes e despesas e, ainda, outras atividades como
avaliacdo de impacto das despesas, capacitacdo dos setores sociais para monitorar 0 orgamento,
entre outros °.

A Analise do Orcamento Publico (AOP), como ficou denominada a metodologia, propde
um diagnostico orgamental na perspectiva do DHAA, na finalidade de contribuir para a
ocorréncia de trés desdobramentos principais: induzir as autoridades, locais e regionais, a
preverem orcamento para a seguranca alimentar e nutricional; facilitar a transparéncia dos
processos e a prestacdo de contas na utilizacdo dos recursos publicos; e incentivar gastos
orcamentarios para programas sociais basicos, envolvidos no enfrentamento da inseguranga

alimentar e nutricional. Estes desdobramentos podem proteger os programas de cortes
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orcamentarios, além de demandar qualidade e efetividade das acGes desenvolvidas pelos
governantes ’.

Outra vantagem desse método de analise orcamentéria € a possibilidade de fazer uma
avaliacdo de tendéncia, em que a série historica permite verificar a evolugdo do compromisso
com a realizacdo da SAN. Esse método também incorpora pressupostos importantes sob o ponto
de vista do monitoramento baseado no DHAA, como a transparéncia, 0 empoderamento e a
participagdo, tanto dotando os titulares de direitos, quanto fortalecendo a capacidade dos
portadores de obrigagfes para uma tomada de decisdo orientada para a realizagcdo deste direito
humana basico 8.

Nesse sentido, esse estudo se propde a analisar o orcamento distrital destinado a
programas publicos de SAN, referentes ao periodo de 2011 a 2014, adotando a metodologia
sugerida pela FAO e seus indicadores, consistente com uma analise baseada em direitos, de
forma a quantificar o orcamento direcionado a realizacdo dessa politica publica e assim

problematizar um dos elementos que ilustram o compromisso estatal com esta agenda.

Metodologia

O estudo de caso para a AOP consistiu na coleta de informagdes orcamentarias, de base
documental, realizada a partir das acGes orcamentarias descritas no Plano Distrital de Seguranca
Alimentar e Nutricional (PDSAN 2013-2015), elaborado por gestores publicos responsaveis pela
implementacdo, execucdo e monitoramento da Politica Distrital com a participacdo de
representantes da sociedade civil do Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional do Distrito
Federal (Consea/ DF) °.

O PDSAN 2013-2015 congrega todas as acOes mapeadas, a época, encarregadas de
contribuir, direta ou indiretamente, com a seguranca alimentar e nutricional da populacédo, além
de identificar os setores responsaveis e indicar o orcamento direcionado para cada acao, por meio
de um cadigo (a rubrica).

A rubrica atribuida a cada acdo no PDSAN ndo determina claramente a origem
orcamentaria do recurso, mas permite que seja tracada uma série histérica por meio de
documentos de execucdo orcamentaria disponibilizados sistematicamente pela Administracéo

Publica. E comum identificar, na série historica, codificacbes de orgamentos nio-ordinarios, que
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ndo possuem uma determinacdo prevista em lei, com finalidades variantes ao longo do tempo.
Isso porque apesar de a rubrica ser a mesma, o descritor para a acdo nédo é fixo e pode variar de
acordo com a prioridade politica de cada programa de governo.

Em virtude de o Plano conter 104 a¢cBes mapeadas, dentre elas acGes or¢camentarias e ndo-
orcamentarias, optou-se por selecionar para analise aquelas que pudessem ter maior impacto no
or¢amento denominado de “Seguranca Alimentar e Nutricional”. Assim, este estudo nao propos
a analise orcamentaria de todas as ac¢bes elencadas no Plano, mas sim de acfes pertencentes a
programas que, historicamente no Brasil, estiveram relacionados as mdaltiplas causalidades da
inseguranca alimentar e nutricional, como a questdo do abastecimento e acesso a alimentos locais
e saudaveis, aumento de renda familiar e da protecdo econémica e social, a alimentacdo de
populacBes especificas e com potencial de vulnerabilidade, ou seja, programas estruturantes,
perenes, intersetoriais desde a sua concepcao e efetivos no alcance dos resultados °.

Definicdo do orcamento analisado

Das 104 acbes mapeadas no Plano Distrital, 70 sdo orcamentarias, destas 14 foram
selecionadas para o estudo, conforme apresentado no Quadro 1, as quais consistem em
iniciativas estratégicas de incentivo e fortalecimento da agricultura familiar e acesso ao mercado
institucional; complementacédo da transferéncia de renda no &mbito do Programa Bolsa Familia e
demais agdes complementares de transferéncia condicionada de renda; fornecimento de
alimentacdo a populacdo especificas, como a alimentacdo escolar aos estudantes da rede de
ensino publica e a grupos em situacdo ou risco de vulnerabilidade, por meio dos equipamentos
publicos da rede de seguranca alimentar e nutricional, como unidades descentralizadas da Ceasa,
Centro de alimentos para a rede socioassistencial (banco de alimentos), cozinhas comunitérias e

restaurantes comunitarios.

Quadro 1. Agdes orcamentarias do Plano Distrital de Seguranca Alimentar e Nutricional 2013 — 2015 selecionadas para analise
do orgamento.

Rubrica Descritor da acdo no PDSAN Orgéo responsavel

Emater DF/ Secretaria de Agricultura e

2401 Desenvolvimento da agroecologia e da agricultura orgénica Desenvolvimento Rural DE

2964 Alimentagdo escolar Secretaria de Educagdo DF

Central de Abastecimento/ Secretaria de

3120 Construcdo de unidades descentralizadas da Ceasa Agricultura e Desenvolvimento Rural DF

Secretaria de Desenvolvimento Social e

3195 Construgdo de cozinhas comunitarias Transferéncia de Renda DF

85




- Secretaria de Desenvolvimento Social e
3196 Reforma de restaurantes comunitarios N
Transferéncia de Renda DF
x . x . . x Emater DF/ Secretaria de Agricultura e
4111 Promoc&o da inclusdo social e produtiva da populagdo rural Desenvolvimento Rural DE
Implementacéo de politicas publicas de compras Emater DF/ Secretaria de Agricultura e
4131 A .
institucionais Desenvolvimento Rural DF
Implementacéo do Centro de Alimentos para a Rede Central de Abastecimento/ Secretaria de
4134 - - - : .
Socioassistencial Agricultura e Desenvolvimento Rural DF
~ - o Secretaria de Desenvolvimento Social e
4162 Complementacédo do beneficio do Programa Bolsa Familia Transferéncia de Renda DF
. - s Secretaria de Desenvolvimento Social e
4175 Fornecimento de refei¢Bes nos restaurantes comunitarios N
Transferéncia de Renda DF
. . . s Secretaria de Desenvolvimento Social e
4176 Fornecimento de refeicdes nas cozinhas comunitarias .
Transferéncia de Renda DF
4232 Acbes complementares de transferéncia de renda Secretan:a d? Desenvolvimento Social e
Transferéncia de Renda DF
5762 Construcdo de restaurantes comunitarios SecretarlAa d? Desenvolvimento Social e
Transferéncia de Renda DF
Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento
9109 Apoio financeiro a produtores rurais Rural DF/ Emater DF (Fundo de
Desenvolvimento Rural)

Dessa forma, o orcamento para seguranca alimentar e nutricional foi, inicialmente,
definido como o somatdrio do recurso destinado a cada uma dessas acbes orcamentarias
selecionadas e elencadas no PDSAN 2013-2015. O recurso destinado pbde ser categorizado
conforme as seguintes fases: autorizado, empenhado e liquidado, de acordo com as definices:
dotagdo autorizada (recurso autorizado) consiste no limite de crédito autorizado em lei para
atender a determinada despesa; empenho (recurso empenhado) € a garantia de que existe crédito
necessario para a liquidacdo de um compromisso assumido. O empenho diz respeito, portanto, ao
primeiro estagio da despesa e precede a sua execucdo, estando restrito ao limite de crédito
orcamentario imposto. Quando ha emissdo da Nota de Empenho diz-se que o recurso foi
empenhado; liquidacdo (recurso liquidado) é o segundo estagio da despesa e € 0 momento em
que ha confirmacdo do empenho realizado, com a comprovacdo documental do devido crédito
11,12.

Para o levantamento das informacdes de cada programa, foram utilizados os Relatorios
de Execucdo Orcamentaria (REO) mensais, disponibilizados trimestralmente em plataforma de
acesso publico pela Secretaria de Estado de Planejamento e Orgamento do Distrito Federal
(Seplan/ DF). Esses relatorios permitiram o levantamento dos recursos autorizados, empenhados
e liquidados no periodo de 2011 a 2014.

Essa etapa permitiu identificar a existéncia de a¢des presentes nos REO, que ndo estavam

explicitadas no PDSAN 2013-2015 em virtude do seu proprio periodo de vigéncia, mas que
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atendiam aos critérios de selecdo das acdes. Assim, culminou-se na redefinicdo do orgcamento

para seguranca alimentar e nutricional do Distrito Federal, a partir da busca sistematica por

novas ac¢des (Quadro 2), cujas teméticas convergiam com os programas inicialmente definidos.

Quadro 2. Acdes ndo previstas no PDSAN e incorporadas ao or¢camento de seguranga alimentar e nutricional do Distrito Federal
a partir do levantamento de informagoes nos Relatérios de Execugdo Orgamentaria (REO).

Rubrica Descritor da acdo no REO de 2011 Orgéo responsavel
x s Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento
1832 Implantagdo de lavouras comunitérias Rural DF
1891.0001 Implantacdo de polos de agricultura organica gii;eltg::a de Agricultura e Desenvolvimento
1891.7525 Implantacdo de hortas escolares ;iifltg::a de Agricultura e Desenvolvimento
2861 Programa compra direta local da agricultura familiar ;ii:;tgll:a de Agricultura e Desenvolvimento
2889.0003 Apoio e promocdo da agricultura familiar através do Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento
' PRONAF Rural DF
4016 Bolsa social Secretaria de Desenvolvimento Social e
Transferéncia de Renda DF
4024 Promocio de seguranca alimentar Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento
Rural DF
s Secretaria de Desenvolvimento Social e
4042 Restaurante comunitario Transferéncia de Renda DF
4043 Bolsa escola Secretaria de Desenvolvimento Social e
Transferéncia de Renda DF
. Secretaria de Desenvolvimento Social e
4044 Bolsa alfabetizagdo Transferéncia de Renda DF
5741 Construgdo do centro para comercializacao e capacitacdo | Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento
do agricultor familiar - PRONAF no distrito federal Rural DF
Rubrica Descritor da acdo no REO de 2012 Orgéo responsavel
2889.0003 Apoio a agricultura familiar-distrito federal gicr;eitzlajr::a de Agricultura e Desenvolvimento
Apoio a agricultura familiar-desenvolvimento da Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento
2889.0004 L -
pluriatividade-distrito federal Rural DF
Apoio a agricultura familiar-inclusdo digital e capacitagdo | Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento
2889.0005 S
em ti-distrito federal Rural DF
Apoio a agricultura familiar-gestao de centro de Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento
2889.0006 Y e
capacitagdo e comercializagdo-distrito federal Rural DF
Apoio a agricultura familiar-distribui¢do de sementes e Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento
2889.0007 L
mudas-distrito federal Rural DF
Rubrica Descritor da acdo no REO de 2013 Orgao responsavel
2889.0003 Apoio a agricultura familiar-distrito federal gicr;eitzlajr::a de Agricultura e Desenvolvimento
Apoio a agricultura familiar-distribuicdo de sementes, Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento
2889.0007 . o
mudas e insumos-distrito federal Rural DF
Apoio a agricultura familiar-apoio a olericultura-distrito Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento
2889.5102
federal Rural DF
Apoio a agricultura familiar-apoio a construcéo da Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento
2889.5104 RS
agroindustria-distrito federal Rural DF
Apoio a agricultura familiar-inclusdo digital e capacitagdo | Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento
2889.5194 S
em ti-distrito federal Rural DF
Apoio a agricultura familiar-promocéao do . . .
2889.5545 desenvolvimento da agricultura familiar e da agroecologia- Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento
L Rural DF
distrito federal
2889.5681 Apoio a agricultura familiar-distribuicdo de sementes e Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento

mudas-distrito federal

Rural DF
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Rubrica Descritor da acdo no REO de 2014 Orgéo responsavel

Desenvolvimento da assisténcia técnica e extensao rural-
2173 apoio a realizacdo do espago de valorizacdo da agricultura
familiar-df entorno

Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento
Rural DF

2889.0003 Apoio a agricultura familiar-distrito federal Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento

Rural DF
Apoio a agricultura familiar-distribuicdo de sementes, Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento
2889.0007 . S
mudas e insumos-distrito federal Rural DF
Apoio ds compras d'.r etas da produgao agropecuaria- Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento
4115 compras institucionais da agricultura familiar-distrito Rural DF
federal

Portanto, foram analisadas 14 acdes selecionadas a partir do Plano Distrital e 25
identificadas a partir dos REO, totalizando 39 ac¢Ges orgcamentérias. Iniciou-se entdo a etapa de
sistematizacdo das informacgOes coletas, com as respectivas fontes orcamentais e identificacéo
dos recursos brutos em cada fase, de acordo os dados fornecidos pelos relatérios de execucédo de

cada ano de analise.

Sistematizagdo do orgamento

Com a finalidade de acompanhar o fluxo orcamentério para a seguranca alimentar e
nutricional, foram registrados os volumes de recursos de cada fase, para cada agdo orgamentéria
de janeiro a dezembro. E usual que muitas agbes tenham fontes em diversas esferas
governamentais ou até mesmo em organismos internacionais, por isso, as aces selecionadas
foram individualmente analisadas para identificacdo da origem or¢camentaria.

Em virtude das diversas codificacBes utilizadas nos REO para designar a origem
orcamentaria dos recursos, foi utilizado como material de apoio para analise o Manual de
Planejamento e Orcamento do Governo do Distrito Federal, para o exercicio de 2014, que possui
vigéncia até 2015 3. Esse instrumento possui a descricdo da maioria das codificacdes previstas
nos REO. Para codificacBes ndo constantes deste documento foram realizadas reunides setoriais
para complementar as informacGes or¢camentérias, incluindo a Camara Legislativa do Distrito
Federal e 6rgdos executores do orgcamento, em esfera Distrital e Federal.

Ao final desse processo, observou-se que diversos codigos de fonte de recurso néo
tinham origem claramente determinada, se eram exclusivas do Governo do Distrito Federal ou do

Governo Federal. Assim, optou-se por compreender o orcamento para SAN, no @mbito do DF,
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como o recurso de todas as fontes que pudessem ser oriundas do Tesouro Federal ou do Tesouro
do Distrito Federal.

A metodologia adotada pela FAO, prevé que programas cofinanciados em nivel nacional
e estadual devem ser analisados separadamente, de forma que os resultados possam expressar as
mudangas de prioridades politicas em cada esfera de governo ’.

Neste caso, 0 compromisso governamental expresso pelo orcamento de SAN no DF,
deveria se dar a partir do isolamento das acdes financiadas apenas por esse ente federado.
Contudo, o ordenamento orcamentario brasileiro, pela peculiaridade mencionada, néo
possibilitou esta diviséo.

As acles foram entdo agregadas conforme a tematica central: i) alimentacdo escolar; ii)
agricultura familiar, sua qualificacdo e mercado; iii) transferéncia condicionada de renda; iv)
rede de equipamentos publicos; e v) outras acOes de destaque, a fim de permitir a contabilizagdo
do recurso bruto referente a cada um desses temas. O orcamento bruto para seguranca alimentar
e nutricional foi dado pelo somatorio de todas as cinco tematicas. Para comparar os maltiplos
anos de anélise, os valores orcamentais brutos foram deflacionados ao indice de Pregos ao
Consumidor Amplo (IPCA). A inflacdo do ano de 2011 foi definida como base e o0 seu nimero-
indice equivalente a 100% 4. Assim, foram calculados os valores orgamentais liquidos para
2012, 2013 e 2014.

Aplicagdo dos indicadores orgamentarios

Os orcamentos liquidos foram analisados de acordo com sete indicadores sugeridos pela
metodologia de monitoramento da FAO, nomeados de A a G (Quadro 3). Os indicadores foram
adaptados, visto que o conjunto de ferramentas proposto se refere a analise de valores
orcamentais nacionais, e, portanto, inclui indicadores como o Produto Interno Bruto nacional,

gue neste estudo foram readequados para a realidade de uma unidade federativa.

Quadro 3. Indicadores utilizados para andlise do orgcamento de seguranca alimentar e nutricional de uma unidade federativa.

Como calcular? Andlise sugerida
Indicador A
Comparagdo entre sucessivos anos permite verificar as mudancgas ocorridas no
Y do recurso liquido autorizado para orcamento e se sdo compativeis com o comprometimento politico pela tematica da
SAN em cada ano (2011 a 2014) seguranca alimentar e nutricional. Resultados demonstrando aumento, ao longo da
série histérica, sdo compativeis com o0 comprometimento governamental.
Indicador B
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> do recurso liquido executado para
SAN em cada ano (2011 a 2014)

Comparagdo entre sucessivos anos permite verificar as mudangas ocorridas na
execucdo e se sdo compativeis com o comprometimento politico pela tematica da
seguranca alimentar e nutricional. Resultados demonstrando aumento, ao longo da

série histérica, sdo compativeis com o comprometimento governamental.

(B/A)*100%

Indicador C
O célculo indica o percentual que foi efetivamente gasto. Valores proximos a 100
indicam que o recurso alocado foi realmente gasto. Valores substancialmente abaixo
de 100 indicam baixa performance governamental.

(A/Alocacéo orcamentaria total do
DF)*100%

Indicador D
Possui interpretagdo semelhante ao Indicador A, exceto que ele ajusta as flutuacdes
nas alocagdes orcamentérias globais. Se esse percentual mostra pouca mudanga ao
longo do tempo, isso significa que as dotages or¢amentarias para a SAN oscilam na
mesma proporcdo que as dotagdes globais. Um percentual crescente ao longo da
série historica indica protegdo da seguranca alimentar e nutricional.

[(A —B) / (Alocagdo — Execugédo
globais)]*100%

Indicador E
Refere-se a implementacdo. Consiste na diferenca entre as dotagdes orgamentarias e
a real despesa, sendo particularmente critico no final do exercicio orcamentario.
Uma proporgdo crescente ao longo do tempo indica que a implementagéo dos
programas esta cada vez pior em relagdo a execucdo do orcamento global. Esse
indicador pode ser um bom fundamento para exigir-se a responsabilidade dos
gestores publicos.

Ae B/PIB-DF*100%

A e B/ n°de pessoas atendidas pelos
programas

Indicador F
Dentro de um quadro de acompanhamento, este indicador informa se as mudancas
no orcamento de SAN seguem a mesma tendéncia das mudangas no PIB. Pode ser
uma resposta parcial a questdo: o governo esta fazendo pleno uso dos recursos
direcionados para a SAN?
Indicador G
Este indicador refere-se ao per capita orcamentario da seguranca alimentar e
nutricional. Comparagdes entre sucessivos anos permite avaliar se ajustes estédo
sendo feitos a fim de ajustar possiveis mudancas no nimero de pessoas beneficiadas
pelos programas ou adequagdes em virtude de mudangas no panorama da populacéo
considerada em risco de vulnerabilidade. Se a dotagéo e despesa orcamentéria per
capita da SAN aumentam ao longo da série histérica, isso pode significar realizacdo
progressiva do Direito Humano a Alimentagéo.

Os indicadores foram calculados com base no somatdrio dos valores orcamentais para

SAN. Para o Indicador G, o nimero total de pessoas atendidas foi calculado a partir do somatorio

dos individuos assistidos por cada programa tematico. Assim, um mesmo individuo podera ser

contabilizado mais de uma vez, o que ndo foi considerado falha metodoldgica, visto que na

dindmica social e dos programas, as acdes muitas vezes se somam para um mesmo nucleo

familiar ou individuo, ndo havendo em nenhum dos programas a condicdo de ndo estar sendo

atendido por um outro.

Resultados e Discussao

A comparacdo entre os anos de 2011 a 2014 do orcamento compreendido para a SAN

(Figura 1) permite verificar que ao longo dos anos o recurso autorizado em lei vem sendo

reduzido. Isso pode ser observado tanto no or¢gamento bruto, expresso nos REO, representando
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uma reducdo aproximada de 3% (R$ 233,4 milhdes em 2011 para R$ 226,5 milhdes em 2014),
quanto para o orcamento liquido deflacionado (R$ 233,4 milhGes em 2011 para R$ 189,9
milhGes em 2014), representando uma reducéo real de, aproximadamente, 23% no recurso.

Apesar dessa tendéncia, observa-se que o recurso efetivamente utilizado, aumenta ao
longo da série historica, aproximando-se cada vez mais do recurso destinado a essa politica
publica. No ano de 2011, a diferenca real entre o autorizado e o liquidado foi de R$ 84 milhGes
(representando uma reducdo de 36%), 0 mesmo resultado para 2012 foi de R$ 75,9 milhGes e
33,1%, respectivamente. Em 2013 esta diferenca foi de R$ 52,8 milhdes (28,7%) e em 2014, R$
28,3 milhdes (15%).

Dentre as possibilidades que explicam o aumento na utilizacao do recurso alocado estdo a
qualificacdo e o aprimoramento dos instrumentos de execugcdo da politica, como a
informatizacdo e atualizacdo de sistemas e bases cadastrais que ampliam o nimero de individuos
atendidos, além de focalizar a acdo para os que mais necessitam; redu¢do no contingenciamento
do recurso ao longo dos anos e/ou simplificacdo na redacdo dos descritores or¢camentarios;
qualificacdo dos instrumentos de acompanhamento e exigibilidade do controle social, que
contribuem para maior participacdo populacional e pressionam o0s gestores publicos a uma
melhor utilizacdo dos recursos; qualificacdo técnica dos recursos humanos envolvidos na
execucdo da politica; e mudancas comportamentais na Administracdo Publica, que diante de uma
reducdo no orcamento real autorizado ver-se diante da necessidade de utilizar cada vez mais esse
recurso, a fim de justificar a permanéncia do or¢gamento sem novos cortes para 0s anos seguintes;

entre outras hipdteses que viriam a justificar a melhora apresentada na série historica *°.
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Figura 1. Orcamentos brutos e liquidos estimados para a seguranca alimentar e nutricional no

Distrito Federal.
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m Autorizado 2334 19,7 184.6 1399
Empenhado 1562 1882 169.7 1817
u Liquidado 149.4 153.8 1318 161.6

H& uma alternancia entre os programas que possuem a maior destinacdo or¢camentaria, real,
autorizada em lei. No ano de 2011, a alimentacdo escolar foi o programa com o maior
quantitativo orcamentario previsto (aproximadamente, R$ 105 milhGes) e logo depois o
programa tematico referente as acdes de complementacao da transferéncia de renda no &mbito do
Programa Bolsa Familia e demais acdes complementares (aproximadamente, 93 milhdes de
reais). Em 2014, o maior quantitativo passou as acOes referentes a transferéncia condicionada de
renda que retiveram cerca de 90 milhdes de reais, enquanto a alimentacdo escolar contou com
um recurso autorizado de, aproximadamente, 67 milhdes de reais.

Os dois programas juntos representaram cerca de 80% do total orcamentario para a
seguranca alimentar e nutricional. Esse resultado reflete a prioridade politica dos governantes, no
que tange a seguranca alimentar e nutricional, valorando a¢fes de provimento direto e também
de enfrentamento da inseguranca alimentar, isto é, acdes de fornecimento imediato de alimentos
e de ampliagéo do poder de compra.

O resultado encontrado converge com o estudo realizado pelo Instituto de Estudos
Socioeconémicos (INESC), cuja analise refere-se ao orgcamento federal tematico de SAN para o

ano de 2014. O que se pdde observar na esfera federal foi que 81% do or¢camento de SAN era
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composto por apenas quatro acgdes: transferéncia de renda direta a familias em condicdo de
pobreza e extrema pobreza; beneficio de prestacdo continuada (BPC) a pessoa idosa; e BPC a
pessoa com deficiéncia; e apoio a alimentacdo escolar na educacdo bésica, aces estas
circunscritas as mesmas dimensdes de provimento direto e aporte na renda familiar, as mesmas
observadas para o Distrito Federal 6.

O enfrentamento das causas originadrias da inseguranca alimentar e das violagBes ao
DHAA, seja ela no pais ou em uma comunidade especifica, depende de uma série de a¢des que
vao desde o respeito, protecdo, promogdo até o provimento da SAN. No enfrentamento da fome
de quem ainda hoje tem dificuldade de acessar alimentos, cabe ao Estado prover o alimento e
garantir, aqueles individuos marginalizados socialmente, uma alimentacdo adequada. H4 uma
série de acdes governamentais adotadas para garantir a realizacdo do DHAA nestes casos, como
a transferéncia de renda e a entrega de alimentos, respeitadas as especificidades de cada grupo
(cestas emergenciais, alimentacdo servida nas escolas publicas e nos demais equipamentos
publicos de SAN) ',

Contudo, diante de uma reflexdo baseada no direito humano, tem-se que acbes de
provimento se fazem necessarias, quando todas as demais etapas foram inadequadas e
insuficientes (protecdo e promogéo) 1’. Nesse sentido, é possivel afirmar que enquanto o governo
distrital depreender a maior parte de seus esforcos (e recursos) no provimento direito a alimentos
e renda, constantemente a populacdo estard sujeita a violagcBes e/ou riscos. Cabe ao Estado
preparar-se para tomar decisfes anteriores a instalacdo do problema e comecar a planejar agdes
que venham a transformar a realidade a partir de programas com carater estruturante.

O relatorio elaborado pela FAO sobre a situacdo da SAN no Brasil, em 2014, reforca a
necessidade de implantar e valorar acfes estruturantes, que apesar de trazerem resultados em
médio e longo prazo, possuem a condicdo de modificar a realidade e promover mudanca. A
exemplo sdo mencionadas algumas agendas prioritarias, a reforma agraria e a demarcacdo e
regularizacdo de terras de povos e comunidades tradicionais, a¢des que promovam o equilibrio
entre monoculturas voltadas ao mercado financeiro (commodities) e a agricultura de pequena
escala, a definicdo de uma politica de abastecimento e agdes de promoc¢do da alimentacdo
adequada e saudavel. Outro ponto sdo mecanismos para 0 aprimoramento da gestdo dos

programas, como fortalecimento do cadastro Unico e a busca ativa para atualizacdo dos usuarios
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nos programas sociais, que apesar de ndo terem carater estruturante, Sa0 necessarios para garantir
maior efetividade a politica publica .

Com relagdo a analise sugerida pela FAO, pode-se afirmar que os valores orcamentais reais
(Tabela 1) demonstram uma série historica decrescente até 2013, com uma timida melhora para o
recurso autorizado em 2014 (indicador A). O mesmo foi evidenciado para o indicador B, que se
refere ao valor orcamentario efetivamente executado. De acordo com a interpretacdo proposta
pelo método, é possivel verificar uma flutuacdo na destinacdo do recurso, 0 que pode representar
fragilidade no reconhecimento da importancia dessa politica publica junto aos agentes
governamentais.

Referente ao indicador C, o percentual de execucdo do recurso indica que, ao longo dos
anos, a execucéo foi se aproximando do orcamento autorizado em lei. Valores de 2013 a 2014
indicam uma melhor performance no uso do recurso disponibilizado. De acordo com a
metodologia proposta pela FAQ, este resultado pode ser consequéncia de um aprimoramento nos
processos de trabalho dos gestores publicos, ao passo em que o indicador A pode sugerir menor

comprometimento dos legisladores com a temética da SAN.

Tabela 1. Indicadores orgamentarios para analise do orgamento de seguranga alimentar e nutricional do
Distrito Federal.

Indicador Ano de referéncia
2011 2012 2013 2014
A? R$ 2334 R$ 229,7 R$ 184,6 R$ 189,9
B? R$ 149,4 R$ 153,8 R$ 131,8 R$ 161,6
cb 64,0% 66,9% 71,3% 85,0%
D¢ 1,29% 1,23% 0,94% 0,94%
EC 1,71% 1,67% 1,14% 0,58%
E Se A=0,14% SeA=0,14% SeA=011% Se A=4d
Se B =0,09% SeB=0,09% SeB=0,08% SeB =1
G Se A=1583 SeA=1282 SeA=10,78 SeA=1191
SeB=10,14 Se B = 8,58 SeB=769 SeB=10,13
Orcamento total dotado DF © R$ 18,0 R$ 18,5 R$ 19,5 R$ 20,1
Orcamento total executado DF © R$ 13,1 R$ 14,0 R$ 14,8 R$ 15,2
Ndmero de pessoas assistidas f 14,7 17,9 17,1 15,9

@ Valores aproximados em milhdes e deflacionados conforme IPCA, ano-base 2011.
b Valores aproximados até primeira casa decimal
¢ Valores aproximados até segunda casa decimal
dIndicador ndo pdde ser calculado. Sem informagdo do PIB-DF de 2014 pelo 6rgdo responséavel
¢ Valores aproximados em bilhdes e deflacionados conforme IPCA, ano-base 2011

f\Valores aproximados em milhdes

O indicador D, propde uma comparagéo entre o0 orcamento total alocado para a SAN e 0

da unidade federativa como um todo. Essa analise permite verificar se a flutuagdo para o
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orcamento de SAN acompanha, na mesma propor¢do, o aumento ou reducdo das dotacdes
globais. Em 2011, o recurso autorizado total foi de, aproximadamente, R$ 18 bilhGes, sendo que
para a SAN foram destinados apenas R$ 233,4 milhGes, representando 1,29% do total dotado.
Em 2014, o total destinado a unidade federativa foi de, aproximadamente, R$ 20,1 bilhdes e
apenas 0,94% desse valor foi destinado a SAN (R$ 189,9 milhdes).

Nesse sentido, percebe-se um decréscimo no percentual destinado a SAN quando
comparada a dotacdo orcamentéria total da unidade federativa, 0 que pode sugerir uma menor
protecdo dessa politica publica. Uma possivel explicacdo para esse resultado é o desinteresse
politico pela tematica, o que sugere a invisibilidade da SAN frente a tomada de decisdo dos
legisladores e governantes.

Quando garantido o DHAA, os individuos tém acesso a um conjunto de politicas que védo
desde a alimentacdo, habitacdo, educacdo até a posse de terras, de servicos de saude, isto €, da
cidadania, reverberando uma verdadeira revolucdo na integralidade do acesso as politicas. Para a
consolidacdo da SAN e, consequentemente, do DHAA € necessario romper com uma série de
sistemas hegemonicos, sejam eles na producdo alimentos ou na oferta de servicos assistenciais.
Pelo exposto, € que se constitui prioridade garantir uma distribuicdo orcamentaria do recurso
publico, afinada com politicas sociais, de carater transformador.

No gue tange os percentuais da diferenca entre 0 orcamento alocado e executado para a
SAN versus orcamento da unidade federativa como um todo, o indicador E traz uma série
historica positiva, ou seja, ao longo dos anos esse indicador foi demonstrando resultados cada
vez melhores. No inicio da série, a diferenca entre o recurso destinado e utilizado para a SAN foi
de R$ 84 milhdes, enquanto a mesma diferenca para o orcamento total do DF foi de R$ 4,9
bilhdes. A razéo percentual dessa diferenca foi de, aproximadamente, 1,71%, sugerindo que a
execucao para SAN foi menor do que a execugdo do orcamento do DF como um todo. Isto &,
quando comparada com a implementacdo de politicas no DF, as acGes referentes a SAN ndo
foram executadas na sua completude, seja porque o recurso lhes disponibilizado né&o foi gasto ou
em virtude de possiveis contingenciamentos, os quais limitam sua utilizag&o.

J& em 2014, os mesmos valores foram de R$ 28,3 milhdes e R$ 4,9 bilhdes,
respectivamente, o que resulta em uma razéo percentual de, aproximadamente, 0,58%, sugerindo
maior e melhor execucdo da SAN, se comparada a do DF. Isto pode ser um indicativo de que

houve ao longo dos anos uma estrutura minimamente melhor qualificada, seja em termos
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materiais ou de recursos humanos, seja em um maior comprometimento dos gestores publicos
com a execucdo dessa politica publica, em detrimentos de outras acdes.

Quando comparado com o PIB do Distrito Federal, o orgamento destinado a SAN do DF
é reduzido (indicador F da Tabela 1). A dotacdo de SAN em comparacao ao PIB-DF, para 2011,
é de 0,14%, o mesmo obtido em 2012, e superior ao obtido em 2013 (0,11%). Em relacdo a
execucdo, esses percentuais sdo ainda menores: 0,09% em 2011 e 2012 e 0,08% em 2013. O
mesmo indicador para o ano de 2014 ndo pdde ser calculado em virtude do atraso na divulgacao
do PIB-DF para este periodo.

A auséncia de uma lei que defina o percentual em relacdo a arrecadacdo total ou em
relacdo ao produto interno bruto da unidade federativa, deixa a critério dos legisladores e de um
conjunto de variaveis conjunturais o quantitativo orcamentério a ser destinado as politicas
sociais, dentre elas a de garantia do DHAA.

Esta é uma importante fragilidade dos marcos legais da SAN no Brasil e,
consequentemente, no DF. Isso porque, historicamente, debater o financiamento da seguranca
alimentar e nutricional sempre se constituiu um desafio, e ainda o é, em virtude do carater
inovador (e também ousado) que é construir um Sistema e um Plano Nacional com programas e
acOes que sdo de responsabilidade de diversos 6rgdos publicos. Assim como o conceito, 0
recurso da SAN ¢ intersetorial e resultante do investimento realizado pelos setores mais diversos,
agricultura, educacdo, salde, desenvolvimento social e econdmico, entre tantos outros. A
inexisténcia de critérios concretos sobre a questdo do financiamento e a omissao da tematica na
Lei Organica, dificulta o préprio controle social de discutir, e também de exigir, 0 orcamento
minimo necessario para esta politica, isto é, o indispensavel a ndo-discriminacdo e ao
financiamento do Estado com justica social 8.

A questdo orcamentdria perpassa uma série de entraves para 0 seu acompanhamento e
controle (seja ele interno ou externo). A transparéncia orcamentaria requer um grau elevado de
publicidade das informacgdes or¢camentais para que possam ser acessadas e compreendidas. Deve-
se considerar o conteudo, os mecanismos de divulgacéo, a clareza e a inteligibilidade dos dados
e, para isso, € necessario simplificar a linguagem utilizada para comunicar, divulgar e educar
para que, assim, a comunidade possa se interessar e participar do debate, ser capaz de analisar

seu conteudo e arbitrar sobre as tematicas de seu interesse °,
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A partir da identificacdo do recurso direcionado a SAN e dos individuos assistidos por esta
politica, foi calculado o per capita orcamentario (indicador G da Tabela 1). Assim como no
indicador anterior, o per capita foi calculado tanto para a dotacdo orcamentaria, prevista em lei,
quanto para o recurso efetivamente utilizado. Ao longo dos anos o que se observou foi uma
reducdo continua do per capita orcamentario dotado, passando de 2011 a 2014 uma queda de
3,92 reais. Em relacdo ao per capita orcamentario efetivo, o que se observa é uma reducdo de
2011 a 2013, com uma recuperacdo no ano de 2014. A maior diferenca percentual entre o per
capita orcamentario dotado e o efetivo é percebida no ano de 2011, com uma reducdo de 36%,
em comparacdo aos 33% de 2012, 28,6% de 2013 e 14,9% de 2014.

Quanto ao per capita dos programas tematicos estudados, em média, R$ 8,77 do recurso
liquidado de SAN é direcionado a cada individuo no &mbito da alimentacéo escolar no DF; no
setor assisténcia social, isto é, para os programas de transferéncia condicionada de renda, cerca
de R$ 45, em média, é direcionado a cada individuo assistido, considerando que os atendimentos
familiares realizados foram ajustados para o quantitativo médio de pessoas por domicilio. No
contexto dos equipamentos publicos de SAN, p6de-se observar o menor valor médio per capita,
cerca de R$ 2; enquanto, na esfera da agricultura familiar e seus incentivos, em média, R$
100,75 é direcionado a cada agricultor atendido, sendo este 0 maior per capita dos programas
tematicos de SAN analisados, apesar de ser 0 programa com a pior execu¢do or¢camentaria no
inicio da série histdrica (1,1%) e com a maior progressao (69% de execuc¢do) ao final do periodo.

O que se observa ¢ uma instabilidade no numero de atendimentos realizados pelos
programas tematicos da SAN, ao passo em que a dotacdo orcamentaria reduz e o recurso
executado aumenta. Conforme disponibilizado no Sistema de Acesso a Informacdo (e-Sic) pela
Seplan/ DF, o numero total de pessoas atendidas pelos programas de SAN em 2011 foi de 14,7
milhdes, e nos anos de 2012 e 2013 este nimero subiu para 17,9 e 17,1 milhGes,
respectivamente, para em 2014 decrescer a 15,9 milhdes.

Dentre os programas analisados, aquele que possui 0 maior nimero de atendimentos sao
0s equipamentos publicos de seguranca alimentar e nutricional, isto €, os restaurantes populares e
0 banco de alimentos (centro de alimentos para a rede socioassistencial), que atendem, em
média, 9,5 milhdes de refei¢des/ pessoas por ano, correspondendo cerca de 60% da média total
de atendimentos realizados, se considerarmos o numero de refei¢des igual ao nimero de pessoas

atendidas com a finalidade de viabilizar o comparativo entre os programas. A alimentacao
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escolar foi 0 que apresentou a segunda maior quantidade de atendimentos, com uma média anual
de 4,7 milhGes de alunos, cerca de 30% em relacdo ao total. Juntos esses dois programas
respondem, por uma media, de 90% do total de individuos atendidos, isto considerando o
namero de refeicBes equivalente ao nimero de atendimentos. De certa forma, esse percentual
elevado é esperado, visto que a maior parte do orcamento foi destinada aos programas de
provimento para acesso direto a alimentos.

O resultado inesperado é referente ao numero de atendimentos realizados pelas a¢des de
transferéncia condicionada de renda relativa a complementacdo do Bolsa Familia, entre outros
repasses complementares. Considerando-se o levantamento realizado pela Pesquisa de
Orcamentos Familiares de 2002, hd uma estimativa que as familias brasileiras de baixa renda (até
R$ 600,00 mensais) possuem densidade domiciliar média de 3,44 pessoas 2°. Dessa maneira, € a
partir das informacgdes disponibilizadas pela Seplan/ DF (via e-Sic) sobre as transferéncias
realizadas no periodo de andlise do orcamento, foi possivel redimensionar o nimero de
individuos assistidos pela politica na unidade federativa. Assim, foi possivel a comparacao entre
0 numero de atendimentos da TRC com os demais programas tematicos analisados por esse
estudo.

Na série historica, a TRC foi um dos programas tematicos com o0 maior quantitativo
orcamentario, conforme ja mencionado, podendo-se supor um numero igualmente elevado de
pessoas beneficiadas. O que se pdde observar, foi que o programa de transferéncia condicionada
de renda no DF, abarcou apenas 12% do numero total médio de individuos assistidos. Contudo,
ha de se considerar a importancia desse tipo de programa no que tange a seguranca alimentar e
nutricional.

Como constatado pelo levantamento recente realizado por Cotta e Machado (2013), em
que a maioria dos estudos envolvem a avaliagdo do Programa Bolsa Familia, encontra-se um
aumento no acesso a alimentos em quantidade e variedade promovido por acdes de transferéncia
de renda, sendo para as criangas um fator importante na melhora do estado nutricional. Isso
porque a disponibilidade e o0 acesso a alimentos séo diretamente associados a renda familiar e as
caracteristicas do mercado de alimentos — sistemas de precos local; enquanto a suficiéncia € um
conceito associado ao tamanho, composicéo das familias — escolaridade, cultura e renda L.

Dessa forma os programas de transferéncia de renda, quando associados a agfes de

promoc¢do da cidadania e também de educacdo alimentar e nutricional, com o objetivo de
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incentivar o consumo de alimentos in natura, promovem o empoderamento e o autocuidado, ao

passo que favorecem o acesso a alimentacao adequada 2.

Considerac0es finais

O método proposto para a Analise do Or¢camento Pablico consiste em um instrumento
valioso para se problematizar o compromisso dos governantes com politicas e tematicas
especificas, em especial aquelas relacionadas a garantia de direitos basicos, como a alimentacéo.

A partir dos indicadores calculados, p6de-se verificar valores decrescentes na série
historica para 0 orcamento autorizado em lei, assim como pequenos percentuais do orgamento da
SAN em relagdo ao recurso total da unidade federativa e do PIB-DF. Contudo, um resultado
positivo foi a melhora no percentual de execucdo orcamentaria, que pode justificar-se, entre
outros fatores, pela qualificacdo e aprimoramento dos instrumentos de execucdo da politica,
reducdo no contingenciamento do recurso ao longo dos anos, aumento do numero de individuos
assistidos, qualificagdo dos instrumentos de controle social e dos recursos humanos envolvidos
na execucdo da politica, assim como mudancas comportamentais e culturais nos setores
engajados com a execucdo da SAN no DF.

Outro resultado que deve ser destacado é o investimento prioritario direcionado a
programas que tem como objetivo o provimento direto do acesso (alimentagéo e renda), como a
alimentacdo escolar, os restaurantes comunitarios e a transferéncia condicionada de renda. Estas
acOes se fazem necessarias, diante de uma reflexdo baseada no direito humano a alimentacao,
mas constituem o reflexo das falhas existentes nas etapas de proteco e promocao. E importante
que governantes e gestores publicos antevejam uma situacdo ou realidade, a fim de planejarem-
se, antecipadamente, para o enfrentamento de problemas sociais, neste caso referente a situacao
alimentar e nutricional. Isto €, favorecer o investimento em acdes e programas que sejam
estruturantes, que atuem nas raizes dos problemas sociais.

Com relacdo aos aspectos limitantes na analise do orgcamento publico deste método
adotado, devem-se destacar alguns pontos. O primeiro deles é com relacéo ao estabelecimento de
tendéncia nas dotacOes orcamentérias e despesas, as quais devem ser atribuiveis a um namero

minimo de observagdes, igual a cinco anos ’. Contudo, a indisponibilidade de dados e o ciclo
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orcamentario com duracdo maxima de quatro anos dificultaram o acompanhamento por um
periodo mais extenso.

O segundo aspecto € que dados orcamentarios publicizados ndo sdo, na maioria das
vezes, acompanhados de toda a documentacdo necessaria e detalhada para auxiliar sua
interpretacdo. No ambito do controle social, os titulares de direitos podem encontrar dificuldades
no desenvolvimento da AOP. O governo mantém ainda certas informac6es sobre os gastos fora
do processo orcamentario normal, o que resulta em uma analise sobre um quadro incompleto das
despesas reais.

Por altimo, pode-se afirmar que a metodologia ndo fornece insights diretos sobre eficacia
e efetividade da execucdo real, tampouco se o publico-alvo da politica esta realmente sendo
alcangado ', Para tal deve-se proceder a0 monitoramento a partir da aplicacéo de indicadores de
resultado ou de impacto, mas ndo de processo como € o instrumento deste estudo. A aplicacao
desses indicadores or¢camentarios pode e deve ser complementada com outras ferramentas para
avaliar a implementacéo da politica publica.

A despeito das limitagOes apresentadas, os indicadores aplicados constituem-se
ferramentas valiosas para reflexdes importantes sobre o monitoramento de politicas sociais
garantidoras de direitos basicos. A analise de informacdes desta natureza fomenta o debate
acerca da destinacdo e utilizacdo dos recursos publicos para o enfrentamento de problemas
sociais, que impactam diretamente nas condic¢des de vida de parcelas importantes da sociedade.

Esse processo de AOP deve ser aliado a uma dimensdo de analise qualitativa, com vistas
a viabilizar compreensdes e construgdes coletivas sobre a utilizacdo do orcamento a partir dos
indicadores orcamentarios calculados. Inserir experiéncias e vivéncias de atores que sao
fundamentais no processo de planejamento, execucdo e monitoramento, pode agregar qualidade
aos indicadores propostos para uma analise orcamentaria mais proxima da realidade.

Nesse sentido, sugere-se que a analise orcamental seja uma dimensdo a ser adotada no
acompanhamento e processo de trabalho, tanto dos movimentos sociais, quanto da administracdo
publica, com a finalidade de se efetivar o controle social e garantir um Estado comprometido
com a realizacdo da SAN a partir de uma perspectiva orcamentaria.
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ARTIGO 024

Monitoramento do orcamento publico de Seguranca Alimentar e Nutricional: uma

ferramenta para transparéncia e controle social

Giselle Garcia®

Elisabetta Recine®

Resumo
A Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) vem se estruturando na agenda nacional como

politica publica com um importante componente de participagdo e controle social. A Lei
Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional expressa, como eixo estruturante, a realizagédo do
Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA). Um dos elementos para este processo € o
monitoramento da realiza¢do progressiva do DHAA e da implementacdo de politicas publicas.
Nesse contexto, um dos métodos de monitoramento propostos pela Organizacdo das Nagdes
Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAQO), consiste na anélise do orgamento destinado a
SAN, a partir de oito indicadores aplicados e analisados como o apresentado no estudo de Garcia
& Recine (2016). Os indicadores dos resultados orcamentais referente ao periodo de 2011 a 2014
foram analisados por nove membros do Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional do
Distrito Federal (Consea/ DF), por meio de grupos focais narrativos hermenéuticos. Apo6s a
analise das narrativas, pode-se observar um consenso geral sobre a importancia de se monitorar
os indicadores orcamentarios para a protecdo da SAN e do DHAA no DF. No entanto, foram
apontados desafios para isso se concretizar como envolvimento e corresponsabilizagdo dos
conselheiros no processo de monitoramento e funcionamento do Consea/ DF, fortalecimento da
presidéncia, utilizacdo de espacos destinados ao compartilhamento de vivéncias e experiéncias
positivas com outros conselhos estaduais e reativacdo dos grupos tematicos, envolvidos no
acompanhamento da Politica e do Plano Distrital. A realizacdo de grupos discursivos com esta

tematica, por si so, consistiu em exercicio inicial de didlogo entre governo e sociedade civil com

4 Artigo a ser submetido a revista Public Health Nutition.
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potencial transformador para fortalecer o papel do Consea/ DF no monitoramento da politica e
plano de SAN.

Palavras-chave: Orcamentos; Seguranca Alimentar e Nutricional; Grupos Focais;
Hermenéutica; Participacdo Social.

Introducéo

A Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) consolidou-se na agenda nacional como
politica publica, a partir de um processo coletivo, com participacdo expressiva de distintos
seguimentos sociais, quanto de setores especificos do Estado. A SAN, no Brasil, € definida como
a “realizacdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em
quantidade suficiente, sem comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais, tendo como
base praticas alimentares promotoras de salde que respeitem a diversidade cultural e que sejam
ambiental, cultural, econdmica e socialmente sustentaveis” *.

O marco legal dessa agenda publica — a lei orgéanica (Lei n® 11.346, de 15 de setembro de
2006) — estrutura a SAN a partir de um Sistema Nacional integrado pelas instancias de
representacdo e participacdo social (Conferéncia e Conselho) e governamental (Camara
Interministerial). O Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN) organiza-
se a partir dessas mesmas estruturas de funcionamento, em niveis estaduais, distrital e
municipais, de maneira a garantir descentralizacdo das acdes e articulagdes em todas as esferas
de governo .

Foi em 10 de janeiro de 2008 que o Distrito Federal aderiu ao SISAN, por ocasido da
publicacdo da Lei n° 4.085, e criou 0 seu primeiro componente, 0 Conselho de Seguranga
Alimentar e Nutricional do Distrito Federal (Consea/ DF), composto a época por 36 membros,
dois tercos da sociedade civil e um terco de representantes governamentais. Em 2011, o Consea/
DF passou a ser presidido por um representante da sociedade civil e permaneceu com a
atribuicéo de propor as diretrizes e prioridades da Politica e do Plano Distrital de SAN, incluindo
0s requisitos orcamentarios para sua execucdo; articular, acompanhar e monitorar, em regime de
colaboracdo com a Cémara Intersetorial de Seguranga Alimentar e Nutricional do Distrito

Federal (Caisan/ DF) a implementagdo da Politica; estimular a ampliacdo e o aperfeigoamento
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dos mecanismos de participacdo e controle social; e, entre outras tantas atividades, zelar pela
realizacio do Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA) e pela sua efetividade 12,

A fim de manter coeréncia com as dimensdes dos direitos humanos de respeitar, proteger,
promover e prover o DHAA, cabem as estruturas do SISAN prever 0 monitoramento da situacdo
alimentar e nutricional, afim de modificar e intervir, quando necessario, nas agdes implantadas
pelos diferentes setores; articular o orcamento a gestdo e participar das etapas do ciclo
orcamentario; fortalecer as representagdes sociais e, consequentemente, os conselhos locais de
maneira que estejam aptos ao monitoramento orgamentario; e garantir que as atividades
desempenhadas pelas instancias do Sistema sejam consistentes com o0s principios de
participacdo, prestaco de contas, transparéncia e empoderamento dos direitos humanos 3.

A FAO considera que um monitoramento consistente com a abordagem dos direitos
humanos deve buscar aproximar as agdes praticas com o estabelecido nas normas e marcos
legais, além de criar um ambiente favoravel a capacitacdo, educacdo e sensibilizacdo, tanto de
titulares de obrigacdes, como de detentores de direitos para que possam compreender claramente
os fatores que venham a ferir o DHAA 3.

O monitoramento consiste em um processo paralelo, continuo e permanente a execucao
das politicas e programas. Requer a coleta, processamento, analise e divulgacdo das informacdes,
com vistas a verificar o cumprimento de resultados e objetivos (em tempo), e a sua consisténcia
com as despesas e eficiéncia uma vez previstos. A funcdo dindmica e flexivel do
acompanhamento sistematico, facilita as correcfes e replanejamentos ao longo do processo,
melhor orientando as a¢des em direcdo as metas e resultados esperados 2.

Nesse contexto, a FAO propGe uma série de abordagens conceituais, metodoldgicas e
instrumentais que viabilizam a execucdo desta atividade de maneira transparente, néo-
discriminatoria e participativa, incluindo a advocacia e a analise do comprometimento politico a
partir da dotacdo e despesa do orcamento publico direcionado a situacdo alimentar e nutricional.
Assim, considera-se que um alto nivel de compromisso Estatal se traduz em uma proporgao
significativa, e cada vez maior, de recursos publicos direcionados a agdes que tenham como
objetivo promover o direito a alimentacdo adequada, visto que olhar para o orcamento € a forma
mais real e objetiva de avaliar o reconhecimento de uma politica ptblica 345,

Dentre um dos métodos de monitoramento da FAO, esta a anélise do orcamento a partir

de oito indicadores propostos ©. Os quais foram aplicados e analisados no estudo de Garcia &
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Recine (2016) para analisar o orcamento de seguranca alimentar e nutricional do Distrito Federal
(DF), no periodo de 2011 a 2014. Os indicadores contemplam desde os valores orgcamentais
dotados e utilizados, percentuais de execugéo, percentuais do orcamento de SAN em relagéo ao
orcamento total da unidade federativa e ao PIB-DF, a razéo entre a execucdo para a SAN e para
0 orgamento total do DF, assim como o per capita orcamentario dos programas estudados ’.

A andlise destes indicadores adquire maior relevancia e assume um papel,
potencialmente, transformador e qualificador da politica de SAN quando prevé a interpretacdo e
andlise coletiva dos resultados por parte dos atores interessados (stakeholders), trazendo uma
dimensédo qualitativa-vivencial que contribua também para a apropriacdo destes aspectos pelos
mesmos®°. Neste sentido o objetivo deste estudo foi realizar uma analise coletiva dos indicadores
orcamentais da SAN, de 2011 a 2014, junto aos conselheiros do Consea/ DF, a partir do enfoque
hermenéutico, para uma construcdo de saber democratica e potencialmente transformadora sendo

este processo, por si s6, um dispositivo de mudanca e transformacéo do campo sujeito-social.

Metodologia

A compreensdo de uma realidade so se faz verdadeira quando o0s sujeitos se desapegam
de suas opiniBes prévias em favor do dialogo, exercitando a democracia de ideias e a construcao
do seu valor de verdade, sua legitimidade 8.

Na investigacdo social, 0 campo de andlise, isto &, o territério pré-interpretado pelos
sujeitos que o compde, &€ por si mesmo um espaco mutdvel, podendo ele préprio ser
transformado no processo de apropriacdo, visto que é inerente ao campo de estudo a
retroalimentacéo ocasionada pela participacio dos atores sociais °. O que se pode ansiar com o
método filosofico da hermenéutica € que pensar, refletir e discutir o orcamento publico, em si,
pode se constituir no inicio de uma transformacdo social, independente do resultado que se
apresentara no processo.

De forma a romper com a polarizacdo usualmente existente entre pesquisador e objeto de
pesquisa, sobretudo de forma a viabilizar uma participacdo concreta dos sujeitos, permitindo-os
participantes ativos coprodutores do conhecimento, foram realizados grupos focais narrativos
com nove membros do Consea/ DF, de forma a incorporar na discussao tanto representantes da

sociedade civil, como gestores publicos afetos a SAN.
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Apols convite feito aos conselheiros, na 472 plenaria e via correspondéncia eletronica,
declararam-se interessados 15 membros para composi¢do do grupo focal da pesquisa. Os
participantes deviam, em algum nivel, contribuir com o monitoramento de programas especificos
de SAN e do Plano Distrital de Seguranga Alimentar e Nutricional (PDSAN 2013-2015). Foram
entdo estruturados dois grupos focais, em fungédo das diferentes disponibilidades de datas dos
interessados. Os primeiros encontros ocorreram nos dias 27 de abril e 6 de maio de 2016. O
primeiro grupo focal foi composto de cinco sujeitos; o segundo, de quatro. Houve, no total, seis
desisténcias, as quais 0s sujeitos alegaram incompabilidade de horério ou imprevistos no dia da

realizacdo (conforme figura 1).

Figura 1. Esquema do nimero de interessados em participar dos grupos focais narrativos,
justificativas para auséncias e nimero efetivo de participantes.
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Os grupos focais estruturados foram concebidos na intencionalidade de promover, em
fato, grupos narrativos e hermenéuticos, para que fosse possivel registrar e convalidar em ciclos

sucessivos as interpretacbes e concepgdes. Esse método permite transparecer os campos de
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forcas inerentes a um espaco heterogéneo e politico, possibilitando o exercicio da dialética —
conflito e convergéncia de ideias. As narrativas, produzidas a partir da transcricdo dos audios dos
grupos focais, foram validadas em dois ciclos, denominados de “ciclos hermenéuticos” 8.

Para a condugdo dos grupos focais utilizou-se um roteiro semi estruturado. Este
instrumento previu questdes gerais sobre o papel do Conselho, as principais atividades e como é
realizado o acompanhamento e monitoramento; questbes sobre o orgcamento publico o seu
acompanhamento no ambito do monitoramento da situacdo de SAN do DF; apresentagédo dos
indicadores orcamentais ’ calculados conforme a metodologia proposta pela FAO — na forma de
graficos — para a analise coletiva das informacdes. Por Gltimo, era sugerida uma reflexéo sobre a
importancia desse tipo de monitoramento, centrado no DHAA, para avancar na garantia da SAN.

Os grupos focais foram conduzidos por um mesmo moderador, que contou com dois
observadores previamente capacitados para apoiar na identificacdo de agOes extraverbais
relevantes para analise do material produzido. Os observadores tiveram, igualmente, a atribuicao
de registrar acontecimentos, falas dos participantes, conversas paralelas e comentarios
complementares °.

Posterior a execucdo da primeira etapa dos grupos focais, moderador e observadores
reuniram-se para complementar as transcricbes com as observacdes de comunicacdes extra-
verbais. O material transcrito manteve a originalidade das falas, de forma a manter fidedigno o
discurso dos sujeitos participantes. As narrativas foram, entdo, construidas pelo moderador, que
as encaminhou via correspondéncia eletrdnica aos grupos participantes, dando prosseguimento a
segunda e ultima rodada, de forma a manter vivo o debate, com complementacGes e observacdes
do coletivo, até sua convalidacdo final, concluindo o ciclo hermenéutico.

As narrativas foram analisadas a partir das dimensdes propostas para discussao dos
grupos focais: reflexdo inicial, monitoramento do orcamento publico de SAN e andlise dos
indicadores. Cada dimensdo contou com categorias analisticas que emergiram dos movimentos
de narratividade, oriundos do ciclo hermenéutico.

Esta pesquisa foi aprovada pelo Comité de Etica em Pesquisa com Seres Humanos, da
Faculdade de Ciéncias da Saude da Universidade de Brasilia (Parecer n® 1.334.966).
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Resultados e Discussao

As teméticas abordadas nas narrativas foram organizadas a partir das dimensdes
propostas para discussdo do coletivo e do bloco de questdes trazidas no roteiro semiestruturado,
0 que permitiu a identificacéo de sete categorias analiticas, conforme a sistematizacdo contida no

Quadro 1, possibilitando direcionar a analise das narrativas conforme segue.

Quadro 1. Sistematizagdo das questdes sugeridas pelo roteiro semiestruturado e as categorias analiticas.

Dimens&o proposta para discusséo no Grupo Focal - Reflexdo inicial
Questbes abordadas Categorias analiticas
Quais as principais atividades realizadas pelo Conselho? a) Histérico,
Contextualizacéo e Perfil
dos conselheiros

O Conselho realiza algum tipo de monitoramento de programas? b) Principais atividades
Qual a opinido do grupo sobre essa atividade? realizadas
c) Conjuntura politica do
conselho

Dimensao proposta para discusséo no Grupo Focal — Monitoramento do orcamento puablico de SAN
Questbdes abordadas Categorias analiticas
O que vocés conhecem sobre o orcamento do Governo do Distrito
Federal (GDF) para SAN e como é o monitoramento deste
orgamento por parte do governo?
Remetendo-se ao periodo de 2011 a 2014, vocés tém conhecimento
sobre a participacdo e/ou contribuicdo do Consea/ DF na definicéo
do orgamento destinado aos seguintes programas — Programa de
transferéncia condicionada de renda (Complementacdo do bolsa
familia)? Alimentacdo Escolar? Equipamentos Publicos de
Seguranca Alimentar e Nutricional? Ac¢Bes como hortas escolares,
agricultura orgéanica e promocdo de SAN? Se sim, como foi esse
processo? Se ndo, por qué?
O Consea/ DF tem contribuido na discussdo e na defini¢do do
orcamento de SAN em relagdo aos diferentes programas citados
anteriormente? Como tem feito isso? Caso ndo, esta é uma
prioridade para o Conselho?
Dimensdo proposta para discussdo no Grupo Focal — Andlise dos indicadores
Questbdes abordadas Categorias analiticas

Como vocés avaliam o orcamento da SAN no DF?

d) Contexto e desafios do
monitoramento da SAN e
do orgamento

e) (Des)interesse coletivo dos
participantes com a
tematica

Considerando os indicadores apresentados como vocés avaliam o f) Interpretacdo e
compromisso do GDF com a SAN ao longo dos anos? compreensdo das

Vocés consideram importante  monitorar o0s indicadores informacdes orcamentais
apresentados para a SAN? Se ndo, por qué? Se sim, como o (série histdrica)
Consea/ DF poderia se organizar para monitorar esses (e outros) g) Importénciae

indicadores orcamentarios para a SAN?

Como estes dados de monitoramento podem ser utilizados para
avancar na garantia da SAN no DF?

aplicabilidade da
metodologia de analise do
orcamento publico para os
conselheiros do Consea/
DF
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Reflexdo inicial

Quando questionados sobre as principais atividades realizadas pelo Conselho, os sujeitos
participantes remeteram-se a uma andlise prévia sobre o historico e situacdo dos conselheiros
frente a nova gestdo, permitindo tracar uma primeira analise sobre o perfil do Consea/ DF a

partir das narrativas produzidas pelo primeiro grupo focal (GF1) e segundo grupo focal (GF2).

“Alguns de nos, [...] consideramos que apesar da instancia ser um ‘senhor bem antigo’, ela ndo
funcionava. No inicio porque o presidente era um Chefe do Executivo, entdo as atividades
acabavam ficando ‘amarradas’ a toda a organizagédo do governo. A plenéria, reunia perto de 80
pessoas e com o tempo, foi-se esvaziando, pela falta de um objetivo e pelo ndo funcionamento.
Depois, com a alteracdo do regimento, a presidéncia passou a representacao da sociedade civil

e era um tempo em que estavamos bastante ativistas” (GF1)

Os conselheiros reconhecem que houve uma melhora na atividade do Conselho, até
mesmo desburocratiza¢do dos processos, logo que o marco legal da politica no DF e o regimento
interno estabelecem que a presidéncia seria de representacdo da sociedade civil. Paralelo a essa
mudanga, houve uma constri¢do do nimero de participantes, conforme narrado (“reunia perto de
80 pessoas e com o tempo, foi-se esvaziando™). Contudo ao que indicam os elementos narrativos,
o0 elevado nimero de participantes que havia anteriormente nas plenarias eram, em sua maioria,
alegoricos, visto que apds a mudanca de representacdo do presidente, os conselheiros tornaram-
se mais participativos, inclusive na dimensdo de monitoramento dos programas de SAN
implementados (“estavamos bastante ativistas), possivelmente em decorréncia da simplificacdo

dos trdmites, que agora centrar-se-iam na propria secretaria-executiva.

“Mas existe hoje, e naquela época também, uma desmotivacdo dentro do conselho, as pessoas
nao se envolvem tanto. [...] Muitos entram para defender seus interesses proprios e, no final,

acabam percebendo que o Conselho luta por causas diversas e se desinteressam” (GF1)

“Outro de nos afirma que o problema é que cada segmento & estd para defender seus interesses

proprios e que nao é possivel enxergar uma unidade. Achamos que tem essa dificuldade de
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articulacdo, porque os seguimentos ndo conseguem se articular e fazer o controle social como
um todo, de olhar a Seguranca Alimentar e Nutricional do DF e reivindicar, como pauta dos

movimentos sociais, o Direito Humano a Alimenta¢do Adequada” (GF2)

Em contrapartida a melhora narrada pelos conselheiros com a mudanca na presidéncia,
ocorreu um enfraquecimento do Consea/ DF frente as suas representacdes (“‘desmotivacao” e
“defender seus interesses proprios”). A auséncia de unicidade no seu processo de trabalho,
inclusive nas suas representacOes de base, fragiliza o papel do Conselho como instancia de
assessoramento e de planejamento, execucdo e monitoramento da politica de SAN. Isto porque, a
fragmentacdo dos setores interessados pela tematica rompe com o0 pressuposto basico de
intersetorialidade, deixando-os vulneraveis a interesses individuais, que a primeira vista parecem
contemplar os interesses de uma maioria.

O Instituto de Pesquisa Econémica e Aplicada (IPEA) fez um estudo sobre os conselhos
nacionais, o perfil e atuacdo de seus conselheiros. Os resultados apontam que a falta de
mecanismos formais de autorizacao e prestacdo de contas, entre representantes e representados,
fragilizam o processo de monitoramento e o trabalho dos conselheiros, dificultando a
consisténcia entre acdes e as demandas que emanam das bases representadas. Esse aspecto
provoca uma reflexdo sobre a forma como as bases exigem de seus representantes
comprometimento e tomada de decisdo frente as questbes de interesse do coletivo. Se por um
lado conselheiros realizam o controle social, por outro sdo eles proprios controlados pela
comunidade, ou assim deveriam ser 11,

Nessa mesma pesquisa, 0 IPEA destacou que 39% dos conselheiros referem defender os
interesses de toda a coletividade como prioridade, enquanto 17% defende o interesse de sua
instituicdo e 12%, os interesses de seu proprio setor. O que se pode observar € que hd um
percentual elevado (29%) de prevaléncia de individuos que contribuem para a fragmentacao da
unicidade do coletivo, contudo néo consiste em maioria .

Outro ponto da narrativa refere-se as principais atividades realizadas pelo Conselho de
SAN do DF. Os sujeitos remeteram-se imediatamente a realizagéo da IV Conferéncia Distrital de
Seguranca Alimentar e Nutricional realizada em 2015 e a reorganizacdo interna do proprio

Conselho, forgada a partir das sucessivas trocas de secretaria-executiva.
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“Atendo-se ao periodo de 2015, todos nds pensamos que as atividades podem ser resumidas a
realizacdo das Pré-Conferéncias, Conferéncia Distrital e Conferéncia Nacional de seguranca
alimentar e nutricional, de tal forma que toda a mobilizacéo dos conselheiros estava no sentido

de viabilizar esses eventos” (GF1)

“E tem a Conferéncia também que foi uma atividade que demandou bastante no ano passado.
Um de nos ri e ressalta que esta foi a dltima e principal atividade do conselho nos ultimos
tempos /..] ” (GF2)

“Uma das principais atividades do conselho, nos ultimos anos, tem sido sua propria
reorganizacdo. Houve mudanca de governo h4 1 ano e meio e, desde entdo, a secretaria-
executiva ja teve trés mudangas. Essas constantes mudancas internas de gestdo e a falta de
maturidade e forca do Consea acabaram por gerar uma instabilidade, tornando dificil para o

conselho néo se abalar com tais mudancas [...] ” (GF2).

A partir dos extratos das narrativas, verifica-se concordancia entre os conselheiros de que
as atividades recentes se tém resumido em realizacdo de eventos e organizacdo interna. A
politica distrital de SAN, concebe as conferéncias como responsabilidade do conselho, além de
um espaco garantido para exigir e construir, junto com atores politicos, as deliberacdes, diretrizes
e acdes prioritarias a realizacdo da SAN e garantia do DHAA da populagéo local *2.

Contudo, um dos objetivos centrais do conselho é garantir que as deliberacGes, diretrizes
e acdes, uma vez emanadas nas conferéncias, sejam cumpridas e respeitadas pelos setores
governamentais. Nesse sentido, entende-se que a atividade do conselho deve contemplar,
prioritariamente, acdes de acompanhamento e monitoramento da situagdo alimentar e nutricional
da populacéo.

Ao que é trazido nas falas dos participantes, 0 monitoramento nao foi uma prioridade nas
atividades recentes do Conselho, evidenciando a necessidade de se renovar processos,
representacdes e reunir condi¢des para que Consea/ DF desempenhe seu papel de controle social
da Politica e do PDSAN 2013-2015.

Sobre a conjuntura politica do Conselho compreende-se que ha uma insatisfacdo com o

seu funcionamento e um enfraquecimento da instancia. Alguns dos possiveis riscos dessa
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fragilizada atuacdo sdo o rompimento com processos democraticos e a exclusédo do Conselho nos
processos relativos ao ciclo dessa politica publica. E papel da sociedade discutir e intervir com
qualidade nas politicas publicas e, para isso, devera buscar e debater informacfes sobre os
programas, acOes e orcamento para entdo dialogar com o Estado, conhecer os seus direitos e 0s
espacos previstos para sua participacdo, além de pressionar para a criagdo de mecanismos que

amplie o0 acesso a informagdes e o controle social %2,

“Alguns de nés considera que o fracasso das conferéncias tem relacdo com a desmobilizacao e
o funcionamento enfraquecido do Consea, porque as conferéncias sdo responsabilidade do

conselho e ndo de apenas uma secretaria de estado ” (GF1)

“O conselho [...] ndo se impOe perante as mudangas que acontecem no governo. Um exemplo
disso é a troca constante na secretaria-executiva, resultante de interesses politicos. [...] Um de
nos pondera, com certa inseguranca, que a fraca participacdo da sociedade civil no conselho
pode ser justificada pela dificuldade de colocar em pratica a intersetorialidade e que o modelo
de organizacdo em que o governo pauta tudo, e dirige, deve ser refletido. [...] Hoje a
presidéncia do Consea ¢€ ilustrativa e ndo tem uma conducdo ativa dos processos” (GF2)

O estudo realizado pelo IPEA sobre o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional e a visdo de seus conselheiros (2012) aponta que, na percep¢do de 100% dos
entrevistados, a sociedade civil imprime uma atuacdo bastante positiva nas atividades do
Conselho, enquanto 84% avalia uma boa atuacdo do governo. Ha, de uma forma geral na
avaliacdo do conselho nacional, a compreensdo de que tanto a sociedade civil, quanto o governo
possuem um reconhecimento expressivo de suas atuacdes. O mesmo ndo parece corresponder a
esfera distrital 14,

No Consea/ DF o discurso é de que a atuacdo da sociedade civil estd setorizada
(“dificuldade de colocar em pratica a intersetorialidade™) e constantemente dependente de uma
lideranca externa, isto €, submissa a certos representantes que tomam o comando e decidem o
jogo politico (“interesses politicos” e “presidéncia ilustrativa”).

H& previsto nas plenéarias do Consea Nacional um espaco permanente denominado de
Comisséo de Presidentes de Conseas Estaduais (CPCE), em que diversos presidentes estaduais

levantam pautas locais para serem discutidas a nivel nacional. Nestas ocasides sdo favorecidas a
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troca de experiéncias que permitem aos conselhos estaduais e do DF o compartilhamento de
aprendizados, vivéncias e praticas que podem potencializar e fortalecer as atividades dos
coletivos. E uma arena de disputa e de jogos politicos, mas que figura a0 mesmo tempo um
espaco apropriado ao dialogo e que deve ser aproveitado para trazer ao DF experiéncias bem-
sucedidas e processos que conquistaram o avanco na politica em outros estados. Isto €, por meio
da instrumentalizacdo da presidéncia, o retorno a plenéria do conselho de base traz possibilidades
de arranjos e solugdes para serem debatidos junto aos conselheiros. Funciona como um espaco

de reflexdo, critica e aprendizado, tanto para a presidéncia, quanto para os conselheiros.

Monitoramento do or¢camento publico de Seguranca Alimentar Nutricional

A respeito do contexto e desafios do monitoramento de SAN e do orgamento publico os
participantes reforcam a auséncia de uma atividade permanente e consistente com o
monitoramento baseado em direitos humanos (“nenhum tipo de monitoramento” e “esse
monitoramento na realidade nao existe””). Em periodos anteriores, o0 monitoramento era resumido
a visitas institucionais (in l6cus) e grupos por temas. Esse modelo é condizente com a
fragmentacdo setorial existente no Conselho, conforme visto (cada qual com os assuntos de seu
préprio interesse). HA um censo comum que é mais agil separar as atividades e responsabilidades
de acompanhamento por temas de interesse. Permanece, portanto, o desafio de se encontrar uma
maneira de promover o envolvimento dos participantes em dimensdes que ultrapassem sua

insercdo especifica na agenda da SAN, isto &, promover a intersetorialidade.

“Atualmente, o Consea ndo realiza nenhum tipo de monitoramento, fala de imediato um de nos.
O que ja foi feito nesse sentido foram as visitas in lécus e os grupos de monitoramento por
assuntos [...] Um de nos reforca que esse monitoramento (orcamentario) na realidade nédo
existe, porque a gente ndo sabe o que foi feito e o que néo foi. Todos n6s concordamos que uma
vez na vida pode até ter existido instrumentos para realizar esse monitoramento, mas nés nao

tomamos conhecimento deles” (GF2)

“Com relagdo ao monitoramento do Plano Distrital de Seguranga Alimentar e Nutricional, a

maioria de nds entende que ja deveria estar acontecendo, mas a descontinuidade de gestdo, da
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secretaria-executiva, fragmenta a memoria do Conselho e o fragiliza, processo este que ja vem

se dando ha um tempo” (GF1)

Outro aspecto mencionado foi a necessidade de fortalecer o registro de memoria do
Conselho e o maior envolvimento ativo da presidéncia. Esses aspectos devem e podem ser
considerados para qualificar a atuacdo do Conselho. Contudo, é necessario garantir que todos 0s
conselheiros se responsabilizem pela situacdo atual. Se por um lado o contexto politico
desfavoravel, a inconstancia na gestdo executiva e o papel fragilizado da presidéncia constituem-
se obstaculos a adequada atuacdo do Consea/ DF, por outro lado a fragmentacdo dos setores, 0
desanimo instalado e a imaturidade dos conselheiros — que ndo se corresponsabilizam pela

situacdo — torna desafiador transformar essa realidade.

“Outro de nos acrescenta que a dificuldade de acompanhar o Plano também esta [...] (n)a
imaturidade, ndo s6 do conselho, de ndo saber como monitorar e como cobrar esses dados
sempre. Mas também, muito maior a imaturidade do governo de ndo conseguir entender, ainda,
0 que é a Cémara Intersetorial de Seguranca Alimentar e Nutricional do Distrito Federal
(Caisan/ DF)” (GF2)

“Alguns de nos afirma que ndo existe or¢amento hoje para o Conselho. O Consea terd agora de
andar com as préprias pernas, captar o préprio recurso. Um de nds esclarece que existe um
recurso, mas que ndo tem um programa de trabalho especifico para o Consea. [...] 0 que
precisamos fazer é garantir que o dinheiro seja utilizado, garantir que a secretaria-executiva
elabore o projeto béasico, abra o processo licitatorio ou a chamada publica, quando se trata da

aquisicdo de lanche por meio da agricultura familiar” (GF1)

Outro aspecto que pode ser compreendido a partir das narrativas é o desconhecimento por
parte dos sujeitos de que cabe ao Estado manter o funcionamento da instancia (“andar com as
proprias pernas, captar o proprio recurso”). Os conselheiros demonstram estarem também
apreensivos com aspectos basicos de funcionamento (“aquisicdo de lanche”), o que seria funcao

e competéncia da secretaria-executiva. Assim, quando questionados sobre o monitoramento
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orcamentario o que vem a tona € o orcamento distrital garantido para o funcionamento do
Conselho e ndo das acdes, programas e do Plano Distrital.

Estas manifestagcdes ilustram como a instabilidade instalada dificulta uma atuagdo
consistente dos conselheiros em favor da realizacdo do direito humano a alimentacdo adequada

de toda a populacéo.

“Outro de nos detalha, de forma assertiva, que apos a visita em campo, quando necessario, era
feita uma exposicdo de motivos para o governador. Uma grande frustracdo para o Consea foi
descobrir que nenhuma das exposicbes foram encaminhadas a tempo [...] Esse é outro
acontecimento que desanimou muito todos nos, conselheiros, porque viamos que estdvamos

trabalhando, mas ndo estavamos tendo os resultados do trabalho” (GF2)

Um dos pontos de destaque trazido pelas narrativas, diz respeito a frustracdo que foi
relatada pelos conselheiros em descobrir que o que foi realizado para acompanhamento da
implantacdo da politica e do plano de SAN distrital, ndo surtiu qualquer tipo de efeito uma vez
que as exposi¢cOes de motivo ndo foram sequer encaminhadas pela secretaria-executiva ao
governo distrital e suas secretarias de estado.

O estudo sobre o Conselho Nacional, reforca que dentre o0s seus instrumentos de trabalho
podem ser destacadas as exposi¢es de motivo, cuja finalidade € explicitar o posicionamento e
sugestdes sobre um determinado fato ou programa. A nivel federal, as exposicOes s&0
encaminhadas & Presidéncia da Republica e & Camara Interministerial de SAN *: no Distrito

Federal, ao Governador.

“Outro de nos acrescenta que alguns dos grupos estdo sendo reativados, como o do Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), PAA e o de Monitoramento, cujo objetivo
acreditamos que sera monitorar o Plano Distrital de Seguranca Alimentar e Nutricional
(PDSAN) e as politicas publicas como um todo” (GF2)

Um destaque positivo na fala dos sujeitos participantes é a intencdo e encaminhamentos
iniciais para a retomada do monitoramento continuo de alguns programas de SAN. No Consea/

DF, os grupos com atividades e propositos especificos sdo denominados de Grupo Tematico —
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GT, sendo ativos, no momento, 0 GT PNAE (do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar),
GT PAA (Programa de Aquisicdo de Alimentos) e GT Monitoramento, o qual é esperado
acompanhar o PDSAN e as politicas publicas como um todo.

No que tange ao interesse dos participantes pela tematica, tem-se que, de forma geral, o
monitoramento or¢camentario nunca foi realizado e que o conhecimento sobre a tematica vem de
experiéncias individuais, ndo se consistindo em um processo vivenciado pelo coletivo. O que se
tem sdo consultas pontuais ao Conselho na intencdo de aprovagdo de projetos especificos do
governo federal, em decorréncia da exigéncia que é feita, afim de manter sob acompanhamento

do Conselho a execucdo e, finalmente, a avaliacdo do projeto financiado.

Um de nés nega a participacdo do Consea/ DF na definicdo do orgcamento para a SAN. Outro de
nés acrescenta que nesse periodo (de 2011 a 2014) o governo precisou da aprovacdo do
Consea, como um dos requisitos para pleitear recursos no governo federal, em especial o
pessoal da agricultura. E o Consea sempre concordou. Outro de nds problematiza que nunca
houve nenhum tipo de divergéncia e que, mais uma vez, era uma participacdo figurativa do
conselho, um papel meio ilustrativo para cumprir protocolos. O orcamento nunca foi
questionado [...] nem o préprio orcamento destinado ao conselho, para um ano inteiro, era
discutido. [...] Agora, para determinar qual seria o orcamento de determinada acao, isso nao

recordamos de ter acontecido nunca, em nenhum tipo de situa¢do” (GF2)

Ou seja, o0 Consea/ DF ¢, na maioria dos casos, consultado quando ha uma intencédo de o

governo local acessar recursos federais para programas especificos.

“Todos nos consideramos essencial que o Consea participe desde o inicio da etapa de
planejamento para incidir sobre a definicdo do or¢camento de SAN. Um de nés destacou que é
fundamental porque s6 assim entenderemos como monitorar e acompanhar o proprio Plano
Distrital de Seguranga Alimentar e Nutricional (PDSAN). Como monitorar se ndo sabemos
direitinho o or¢camento definido, como foi constituido, quais as metas e os indicadores? Assim

ndo acompanharemos” (GF1)
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Pode ser observado, a partir da proposta reflexiva do grupo focal, que alguns sujeitos
despertam para a importancia de efetivar o monitoramento das acdes e, em especial, do

orcamento destinado a SAN (“Como monitorar se ndo sabemos direitinho o orcamento definido,

as metas e os indicadores?”).

Andlise dos indicadores

Nas figuras 2, 3 e 4, encontram-se os gréficos utilizados para nortear a discussao sobre a

interpretacdo e compreensdo dos indicadores orcamentarios calculados por Garcia & Recine

(2016).

Figura 2. Grafico dos valores referentes aos indicadores A, B e C do estudo realizado por Garcia & Recine (2017).

Série historica da alocacio e da execugio orgamentdria para SAN no
Distrite Federal
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*Orpamento deflacionado a0 IPCA, 2011 como ano-base

“A maioria de nés avalia que o compromisso do GDF com a SAN diminuiu, representado pela
reducdo na série historica do recurso autorizado, dando-nos a impressdo de que os gestores
publicos ainda ndo entendem a Politica. Contudo, ao mesmo tempo, observamos um

compromisso dos 0rgaos executores da Politica para que ela se concretize. Portanto, por mais

que o recurso diminua, a execu¢do aumenta” (GF1)

“Um de nés afirma, que o valor or¢amentario destinado para SAN é alto” (GF2)
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“Um de nos [...] avalia, com assertividade, que o recurso de SAN executado em relacdo ao
autorizado foi alto, em especial para 2014 [...]. Um resultado positivo se analisarmos apenas o

orcamento” (GF2)

Pelas narrativas 0s sujeitos participantes sugerem que ndo ha um consenso se 0S
resultados evidenciados nos indicadores sdo positivos ou ndo. Esse fato decorre da contradicao
que € analisar o orcamento a partir de fragmentos, em detrimento de uma anélise integral. A
dificuldade de interpretacdo das informagBes orgamentais € consistente com o distanciamento
gue os sujeitos tém com a tematica e também pela auséncia de parametros que auxiliem a

interpretacdo dos dados.

Figura 3. Gréfico dos valores referentes aos indicadores D do estudo realizado por Garcia & Recine (2017).
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“Alguns de nos manifestamos incredulidade com relagdo ao percentual infimo destinado para a

Seguranca Alimentar e Nutricional se comparado ao orgamento total do DF. Um de nos sugere
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que haja uma lei que obrigue a destinacdo de, no minimo, 2% do orcamento total para SAN,
tornando-se assim um recurso significante. Outro de nos sugere a elaboracdo de uma exposicao
de motivos sobre o assunto, considerando que é interessante discutir um projeto de lei com os
orgdos executores e legislativos, articulado via Camara Intersetorial de Seguranga Alimentar e
Nutricional do Distrito Federal (Caisan/ DF)” (GF1)

“[...] (0) recurso utilizado em relacdo ao total disponibilizado para o GDF, como um todo,
avaliamos que foi infimo (1%). Outro de nds acrescenta que esse percentual esta diminuindo”
(GF2)

“A comparagdo entre o recurso alocado e executado para SAN em rela¢do ao or¢camento total

do DF, deixa a maioria de nos perplexos com os dados” (GF1)

Os conselheiros sugerem que a fixacdo de um valor orcamentario seria um primeiro passo
para protegdo da SAN (“destinacdo de, no minimo, 2% do orcamento total para SAN”). Assim,
seria legitimo questionar: seria suficiente para a garantia do DHAA que 2% do orcamento total

fosse empregado para a execucao das acdes de SAN?
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Figura 4. Grafico dos valores referentes aos indicadores E e F do estudo realizado por Garcia & Recine (2017).
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“Achamos [...] confuso o resultado sugerido pela razdo decorrente da comparacdo entre a
diferenca do alocado e executado para SAN e o alocado e executado para o orgamento total do
DF, porque, a primeira vista, vé-lo decrescendo passa a sensa¢ao de que € um resultado ruim,

no entanto, o decréscimo representa uma melhora” (GF1)

“Com relacdo aos indicadores referentes a alocacéo e a execucgdo de SAN em relacdo ao PIB do
DF, alguns de n6s mostramo-nos distraidos e com expressdes de confusdo. Um de nds manifesta
inquietacdo diante da inexpressividade da Politica em relagdo ao PIB. Outro de nds manifesta
desconfianca do resultado apresentado, justificando que a agricultura familiar é um programa
que tem uma boa representatividade com relacédo ao PIB. Outros de nos afirmamos que nédo é o

que parece” (GF1)
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“[...] 0 que podemos observar € que a seguranca alimentar e nutricional estad dando uma aula
positiva para nos, no que diz respeito a garantia dos recursos autorizados, que mesmo com a
‘queda’ do PIB, o recurso de SAN ndo ‘caiu’ tanto assim. Ou seja, entendemos que 0 orgamento
de seguranca alimentar e nutricional estd sendo protegido. Na analise fria dos numeros foi um
resultado ‘bacana’. Todos nos avaliamos, ao verificar os indicadores apresentados, que 0s
resultados orcamentarios sdo positivos. Apesar de um de nos ter tido dificuldade de
compreender a razdo decrescente da diferenca entre o recurso autorizado e o executado para

SAN em relacéo a essa mesma diferenca para o recurso total do DF” (GF2)

Com relacgdo ao indicador orcamentéario F, relativo ao comparativo do orcamento de SAN
em relacdo do Produto Interno Bruto (PIB) desagregado para o Distrito Federal, ndo foi possivel
utiliza-lo na discussdo dos grupos focais, em virtude do atraso na liberacdo do valor do PIB-DF
para célculo referente ao ano de 2014 7.

Um resultado positivo narrado pelos grupos focais, foi a observacdao de que o orcamento
para SAN foi protegido quando comparado ao PIB-DF durante a série histérica. Os conselheiros
pontuaram que, apesar da queda observada no PIB, o orgamento de SAN néo sofreu uma redugéo
de mesma intensidade, o que se poderia esperar caso nao houvesse comprometimento de

qualquer ordem.

“Alguns de nds entendemos que houve uma valorizacdo da Politica, mesmo que minima,
justificada pelo aumento da execucdo ao longo da série histdrica e por um declinio mais timido
para o recurso autorizado para a SAN, se comparado a queda que houve no PIB do DF. Visto
que a tendéncia teria sido o prdprio orcamento de SAN acompanhar o declinio do PIB. Contudo,
ndo ha consenso nosso sobre as causas para esse fato. Um de nds pensa que a proximidade para
realizacdo da Conferéncia foi um fator importante, outro de nos acredita que a partir do
momento que programas e acfes sdo implantadas e equipamentos construidos, fica cada vez

mais dificil de se retirar o apoio financeiro, assim a Politica se perpetua” (GF1)

De uma maneira geral, o que se pode compreender é que o indicador E, relativo a razdo
percentual entre a diferenca do alocado em relagcdo ao executado para SAN e para 0 orgamento

do DF como um todo, ndo é de facil assimilagdo. Isso porque a expectativa é de se observar
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valores orgcamentarios aumentando, ou seja, uma linha de tendéncia ascendente, a qual indicaria
melhora na destinacdo e execucdo do recurso. No entanto, o que se observa por esta razdo
percentual é o inverso, uma linha de tendéncia descendente, indicando que houve um
aproveitamento melhor do recurso no ambito da politica de SAN se comparada a execucao das
acbes do DF como um todo.

Apesar da dificuldade na analise dessa informacéo, ha potencialidade na utilizacdo deste
indicador, visto que permite comparar se houve melhora na execugdo para a SAN, na mesma
propor¢do em que houve para o DF, ou se apesar da dificuldade de execucdo do recurso na
unidade federativa, as ac6es de SAN mantiveram-se resguardadas.

Alguns os conselheiros destacaram a importancia de associar a interpretacdo dos
indicadores orcamentarios discutidos, com o per capita de SAN, e outros indicadores mais
associados a efetividade.

“[...] entendemos ser fundamental a avaliagao do “per capita” or¢amentario” (GF2)

O indicador per capita, ndo estava concluido quando da realizacdo dos grupos focais, em
virtude da demora no envio das informacdes pelas secretarias, portanto, ndo foi possivel
incorpora-los, a tempo, na discussdo com os conselheiros.

Com relacdo a uma avaliacdo geral, 0 que se pode observar é que ndo h& concordancia
entre os conselheiros de se ter havido, ou ndo, compromisso Estatal ao longo da série historica. O
primeiro grupo focal acredita que ndo, apesar de uma maior sensibilizacdo dos gestores
executores da politica em utilizar o maximo possivel (“A maioria de nos avalia que o
compromisso do GDF com a SAN diminuiu”). Enquanto para o segundo grupo focal, os
resultados da série historica, evidenciam, sim, prote¢do do DHAA.

“A maioria de nos avalia que o compromisso aumentou, quando olhamos para os indicadores
que nos foram apresentados [...] NOs achamos que 0 compromisso seria bem maior se
fizéssemos com que essas pessoas ‘que seguram a caneta’ estivessem presentes nas discussoes
de SAN e compreendessem o Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA). Pouco

podemos fazer, ja que ndo somos n6s quem ordena as despesas” (GF2)
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Quando questionados sobre a importancia e aplicabilidade da metodologia proposta para
a analise do orcamento publico, os conselheiros apontam para a relevancia que esse modelo de
monitoramento traz, permitindo identificar falhas e replanejar agdes de forma a atingir os
objetivos propostos pela politica. Essa compreensdo narrada reforca a contradigdo que hé dentro
do Consea/ DF. Se por um lado é relevante que o conselho realize esse tipo de atividade, por
outro, a instancia ndo se enxerga como parte do ciclo orcamentario, tampouco como agente
protagonista, assumindo assim que pouco pode fazer (“ndo somos nOs quem ordena as

despesas”).

“Todos nos consideramos importante monitorar os indicadores or¢amentdrios para a SAN [...]
Alguns de nds pensamos que 0 mais importante é que esses indicadores orcamentarios possuem
o potencial de fornecer informacgdes para que as acOes sejam ajustadas e, quando utilizados
corretamente, favorecem uma reflexdo sobre o objetivo proposto no inicio. Associando-se a
indicadores de resultado e impacto, podemos avaliar a qualidade do investimento feito pelo

governo na transformagdo da seguranca alimentar e nutricional” (GF2)

“Poucos de nds manifestaram interesse pela tematica. Afirmamos que seria essencial monitorar
os indicadores orcamentarios apresentados para SAN, porque € a partir do monitoramento que
podemos identificar as falhas [...] Um de ndés apontou como desafio para a realizacdo dessa
atividade a dificuldade de acesso rapido as informacdes necessarias, ja que para a construcao
desses indicadores é essencial que os relatdrios de gestdo sejam disponibilizados, ferramentas
de TI atualizadas” (GF1)

A constante problematizacdo dos participantes em reforcar uma analise obtida a partir dos
indicadores or¢amentérios, agregada a outros indicadores (“indicadores de resultado e impacto”),
permite apontar para a compreensao dos conselheiros sobre a importancia de se relativizar o
método proposto pelo conjunto de ferramentas de monitoramento da FAO. Sendo este por si S0,
um primeiro exercicio de reflexdo para o monitoramento orcamentario da politica e,
consequente, transformacédo do campo social.

Contudo, a andlise do orcamento publico de SAN ainda é uma prética desinteressante

para alguns (“Poucos de nos manifestaram interesse pela tematica”), mas é considerada por todos
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como essencial. O que se pode compreender a partir das narrativas é que ha um reconhecimento
geral sobre a necessidade de o Conselho se apropriar do debate acerca do orcamento de SAN e
ter um papel menos figurativo, quando se trata da definicdo do recurso. Entretanto paira ainda

um sentimento geral de “esperar pela iniciativa e agdo de outrem”.

Considerac0es finais

A partir das narrativas construidas pelos grupos focais hermenéuticos, ha um consenso
geral sobre a importancia de se monitorar os indicadores orcamentarios para se proteger a
seguranga alimentar e nutricional do Distrito Federal. A realizagdo de grupos discursivos com
esta tematica, por si sO, consistiu em exercicio inicial de provocar e incitar o didlogo sobre a
perspectiva orcamentaria entre sociedade civil e governo, fomentando reflexdes sobre a
relevancia desse método que visa a protecdo do DHAA.

Os conselheiros demostram, a partir de suas narrativas, que ha uma utilidade a aplicagdo
dos indicadores orcamentarios, pois a partir desse direcionamento é possivel construir
interpretacdes e problematizar a forma como o recurso publico tem sido empregado. Um ponto
de destaque sobre as reflexdes que surgem € a importancia de se associar indicadores de
resultado e impacto a estes processuais. Visto que empregar estas ferramentas potencializa a
compreensdo que se constroi a partir de uma analise sobre as consequéncias de tomadas de
decisBes em processos mais micro da execugdo orcamentaria, até atingir resultados mais macro
da politica implementada, sendo possivel assim reformular e qualificar a sua execucgao.

A importancia de envolver a sociedade civil nesse processo € inquestiondvel sendo,
portanto, necessaria a adogdo de metodologias que incluam a analise orcamentaria no processo
de trabalho dos conselhos locais, e também o federal, para 0 monitoramento da seguranca
alimentar e nutricional.

Para esta tarefa, inclui-se a necessidade de que conselheiros se empoderem do tema e
queiram se envolver em praticas, que de inicio demandardo esfor¢os, estudos, disposi¢ao e muito
didlogo, entre conselheiros e entre gestores publicos. Nesse sentido, € importante agregar
técnicos da area, especialmente no inicio, até que conselheiros apropriados, comecem por si SO
qualificar ferramentas, métodos, até conseguirem atingir um nivel de didlogo maduro e

consistente com o monitoramento e o controle social que se espera.
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CONSIDERACOES FINAIS

O método proposto para a Andlise do Orcamento Publico consiste em um instrumento
valioso para se problematizar o compromisso dos governantes com politicas e tematicas
especificas, em especial aquelas relacionadas a garantia de direitos basicos, como a alimentacao.

A partir dos indicadores calculados, pode-se verificar valores decrescentes na série
historica para o orcamento autorizado em lei, assim como pequenos percentuais do orgamento da
SAN em relacdo ao recurso total da unidade federativa e do PIB-DF. Contudo, um resultado
positivo foi a melhora no percentual de execucdo orcamentéria, que pode ser justificada por
aprimoramentos nos instrumentos de gestdo e mudancas no comportamento institucional dos
setores responsaveis pela politica.

Um de ponto a ser destacado é a importancia, apontada pelo método e também
exaustivamente mencionada pelos conselheiros, de que a aplicagdo dos indicadores
orcamentarios seja complementada com outros indicadores de resultado e impacto, para
promover insights diretos sobre a implementacdo efetiva e eficaz da politica publica, a fim de
avaliar se, de fato, a despesa realizada alcanca a quem precisa.

Esse processo de AOP pode e deve ser aliado a uma dimenséo de analise qualitativa, com
vistas a viabilizar compreensdes e construcdes coletivas sobre a utilizagdo do orgamento a partir
da dimensdo quantitativa do método. Inserir experiéncias e vivéncias de atores que séo
fundamentais no processo de planejamento, execucdo e monitoramento, agrega qualidade aos
indicadores propostos para uma analise orcamentaria mais proxima da realidade.

A partir das narrativas construidas pelos grupos focais hermenéuticos, ha um consenso

geral sobre a importancia de se monitorar os indicadores or¢camentarios para se proteger o
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DHAA no DF. A realizagdo de grupos discursivos com esta tematica, por si so, consistiu em um
exercicio inicial de provocar e incitar o didlogo sobre a perspectiva orcamentéria entre sociedade
civil e governo, fomentando reflexdes sobre a relevancia desse método.

Dentre os principais pontos destacados pelos conselheiros estdo a necessidade de
envolver-se e corresponsabilizar-se, eles proprios, pelo processo de monitoramento e
funcionamento do Consea/ DF, garantir o fortalecimento da presidéncia do conselho e reativar 0s
grupos tematicos, envolvidos no acompanhamento da Politica e do Plano Distrital.

A andlise orcamental é, portanto, uma dimenséo a ser adotada no acompanhamento e
processo de trabalho, tanto dos movimentos sociais, quanto da administragdo publica, com a
finalidade de se efetivar o controle social e garantir um Estado comprometido com a realizagédo

da SAN a partir de uma perspectiva orcamentaria.
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APENDICE I

Roteiro Semi-estruturado

Grupo focal — Conselheiros

Questoes para reflexao:

1. Quais sdo as principais atividades realizadas pelo Conselho de Seguranca Alimentar e
Nutricional do Distrito Federal — Consea/DF?

2. O Consea/ DF realiza algum tipo de monitoramento de programas? Qual a opinido de vocés

sobre esta atividade?

Sobre 0 monitoramento do orgamento publico de SAN:

3. O que vocés conhecem sobre o orcamento do GDF para Seguranga Alimentar e Nutricional e
como é 0 monitoramento deste orcamento por parte do Governo?

4. Remetendo-se ao periodo de 2011 a 2014, vocés tém conhecimento sobre a participacdo e/ou
contribuicdo do Consea/ DF na definicdo do orgamento destinado aos seguintes programas —
Programa de transferéncia condicionada de renda (Complementacdo do bolsa familia)?
Alimentacdo Escolar? Equipamentos Publicos de Seguranca Alimentar e Nutricional (BA,
URDA, Restaurantes Comunitarios? Ac¢Bes como hortas escolares, agricultura organica e
promocdo de SAN? Se sim, como foi esse processo? Se nao, por qué?

5. O Consea/ DF tem contribuido na discusséo e na definicdo do orcamento de SAN em relacéo
aos diferentes programas citados anteriormente? Como tem feito isso? Caso ndo, esta € uma

prioridade para o Conselho?
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Sobre a anélise dos indicadores

6. Como vocés avaliam o orgamento da SAN no Distrito Federal?

7. Considerando os indicadores apresentados como vocés avaliam o compromisso do GDF com a
SAN ao longo dos anos?

8. Vocés consideram importante monitorar os indicadores apresentados para a Seguranca
Alimentar e Nutricional? Se n&o, por qué? Se sim, como o Consea/ DF poderia se organizar para
monitorar esses (e outros) indicadores orgamentarios para a SAN?

9. Como estes dados de monitoramento podem ser utilizados para avangar na garantia da SAN no

DF?
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APENDICE II
UnB

CAMPUS UNIVERSITARIO DARCY RIBEIRO
UNIVERSIDADE DE BRASILIA
FACULDADE DE CIENCIAS DA SAUDE
DEPARTAMENTO DE NUTRICAO
PROGRAMA DE POS GRADUAGCAO EM NUTRICAO HUMANA
BRASILIA - DF
TELEFONE (061) 3107-1780
E-mail: pgnut@unb.br
http://fs.unb.br/

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido — TCLE

Convidamos o(a) Sr.(a) a participar do projeto de pesquisa Andlise do orcamento de
programas de segurnaca alimentar e nutricional do Distrito Federal: o compromisso
Estatal na realizacdo do Direito Humano a Alimentacdo Adequada (2011-2014), sob
responsabilidade da pesquisadora Giselle Garcia, e da sua orientadora Sra. Dra. Elisabetta
Recine. O referido projeto de mestrado, vinculado ao Programa de Pds-graduacdo em Nutricdo
Humana da Universidade de Brasilia, tem por objetivo geral analisar o orcamento de programas
publicos de seguranca alimentar e nutricional do Distrito Federal, no periodo de 2011 a 2014,
sob a perspectiva do Direito Humano a Alimentacdo Adequada, por meio de técnicas de analise
participativas. A pesquisa tem por objetivos especificos sistematizar os recursos referentes as
acOes orcamentarias circunscritas aos programas de estudo (agricultura familiar, beneficios do
programa bolsa familia, alimentacdo escolar e equipamentos publicos de seguranca alimentar e
nutricional); aplicar os indicadores orcamentarios propostos pela metodologia de monitoramento
da Organizacdo das Nacdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura; e problematizar a
interpretacdo dos indicadores junto aos agentes publicos afetos ao planejamento, execucao e
monitoramento do Plano Distrital de Seguranca Alimentar e Nutricional.

O(a) Senhor(a) recebera todos os esclarecimentos necessarios antes, durante e apos a
realizacdo da pesquisa e asseguro-lhe que seu nome ndo aparecera, sendo mantido o mais
rigoroso sigilo pela omisséo total de quaisquer informagdes que permitam identifica-lo(a).

A sua participacdo se dara por meio de, pelo menos, dois encontros para a realizacao de
grupo focal, em local a definir, referenciado e pactuado, junto a secretaria-executiva da instancia
a que representa. O grupo focal consiste em uma técnica qualitativa que, por meio de um roteiro
de discussdo, 5 a 15 pessoas sdo convidadas a refletir e dialogar em conjunto para esclarecer
temas especificos. O(a) Sr.(a) serd convidado(a) a discutir coletivamente sobre o papel da sua
instincia no monitoramento e relatar alguns impressdbes com relacdo aos indicadores
orcamentarios que serdo apresentados.As discussdes serdo gravadas e poderdo ter duragdo de até
2 (duas) horas.

Durante a realizacdo da discussdo pode ser que alguns sentimentos como timidez,
indeciséo, exaltacdo e empolgacdo lhes ocorram. Esclareco que o(a) Sr.(a) pode se recursar a
responder qualquer questdo que lhe traga constrangimento e pode desistir de participar da
pesquisa em qualquer momento, sem prejuizo. Sua participagdo € voluntaria, portanto ndo ha
pagamento pela sua colaboracao.
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As despesas tidas pelos participantes da pesquisa e dela decorrentes serdo cobertas pela
pesquisadora responsavel. A cobertura se dara pelo ressarcimento dos gastos relativos ao
deslocamento e a alimentagdo, que serd fornecida pela pesquisadora no local de realizacdo da
atividade.

A pesquisa poderd apresentar riscos, quais sejam: extravio dos materiais coletados da
pesquisa, como o audio das discuss@es dos grupos focais, degravacdo do material, entre outros; e
acidentes durante o deslocamento, até o local de desenvolvimento dos grupos focais, ou durante
a realizacdo da discussdo em grupo. Como medidas para minimizar 0s possiveis riscos, 0s
documentos produzidos e coletados serdo armazenados, periodicamente, em unidade de
armazenamento de dados externa a rede e, se ocorridos acidentes, a pesquisadora sera

responsabilizada pela indenizacdo diante de eventuais danos decorrentes da pesquisa.
Pagina 1 de 2

Sua participagdo contribuird para uma analise participativa e qualificada sobre o
orcamento publico para a seguranca alimentar e nutricional do Distrito Federal. Em longo prazo,
sua participacdo podera contribuir para a mobilizacdo e divulgacdo da importancia do
monitoramento e da prestacdo de contas das acdes publicas.

Os resultados da pesquisa serao divulgados pela Universidade de Brasilia no seu diretorio
de teses e dissertacGes da Biblioteca Central, podendo ser ainda publicados, posteriormente, em
revistas cientificas. Os dados e materiais serdo utilizados somente para esta pesquisa e ficardo
sob a guarda da pesquisadora por um periodo de cinco anos, apds isso serdo destruidos.

Se o(a) Senhor(a) tiver qualquer davida em relacdo ao estudo, telefone para: Giselle
Garcia — (61) 8442-9107 (incluindo ligacdes a cobrar, se for o caso) ou para a orientadora Profa.
Dra. Elisabetta Recine — (61) 3107-0087, na Universidade de Brasilia, no horario comercial das 8
as 12 horas e das 14 as 18 horas.

Este projeto foi Aprovado pelo Comité de Etica em Pesquisa da Faculdade de Ciéncias da
Saude (CEP/FS) da Universidade de Brasilia. O CEP é composto por profissionais de diferentes
areas cuja funcdo é defender os interesses dos participantes da pesquisa em sua integridade e
dignidade e contribuir no desenvolvimento da pesquisa dentro de padr&es éticos. As dividas com
relacdo a assinatura do TCLE ou os direitos do participante da pesquisa podem ser esclarecidos
pelo telefone (61) 3107-1947 ou do e-mail cepfs@unb.br ou cepfsunb@gmail.com, horario de
atendimento de 10 as 12 horas e de 13 as 15h30, de segunda a sexta-feira. O CEP/FS se localiza
na Faculdade de Ciéncias da Saude, Campos Universitario Darcy Ribeiro, Universidade de
Brasilia, Asa Norte.

Este documento foi elaborado em duas vias, uma ficard com a pesquisadora responsavel e
a outra com o Senhor(a), devendo ser rubricado em todas as suas paginas e assinado, ao seu
término, pelo convidado a participar da pesquisa, ou por seu representante legal, assim como
pelo pesquisador responsavel, e ainda as paginas de assinaturas constar-se-d0 em mesma folha.

Brasilia, de de 2016
Giselle Silva Garcia Participante
(assinatura) (assinatura)
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