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1 - Introdugao

Apds 15 anos foi realizado um novo
levantamento estatistico, a Pesquisa Nacional
de Salde e Nutrigdo - PNSN, que retrata o perfil
nutricional do brasileiro. A dltima pesquisa no
género, o Estudo Nacional de Despesa Familiar
- ENDEF, foi realizada em 1974/75 e incluia
informagdes sobre habitos alimentares e
orgamentos familiares. Dificuidades
operacionais e orgamentdrias impediram a
repeticdo do ENDEF, mas, em contrapartida,
uma parte importante do novo estudo foi
dedicada & geragdo de dados destinados a
avaliar os resuitados dos programas federais de
alimentagdo. H& muito que os analistas desses
programas dispdem apenas de informagGes
divulgadas pelas entidades que 0s administram.
A PNSN coloca agora, & disposi¢gio dos
estudiosos e dos responsaveis pela politica
alimentar do Pais, informagbes cothidas
diretamente dos usudrios dos programas
governamentais, que s30 indispensaveis 2
andlise da efetividade dos programas e da
adequagio de seu desempenho.

Na visita a 15 mil domicilios, foram pesadas,
medidas e entrevistadas 62 mil pessoas de
todas as idades. O estudo antropométrico
constituiu o eixo centrai da pesquisa. Porém,
para a compreensdo do estado de salde e
nutrigdo dos entrevistados foram levantadas
ainda informagbes sobre questdes de
aleitamento materno, saneamento,
caracteristicas de domicilio, renda, ocupagio e
outras varigveis, que permitirdo interpretar os
varics quadros nutricionais encontrados em
fungdo dos seus determinantes
sécio-econdmicos.

Segundo a PNSN, o probiema da fome e da
desnutricdo ainda & grave no Pais: cerca de 5
milhdes de criangas até 5 anos (31%) sofrem de
desnutrigio. A precocidade e a rapidez com que
a desnutrigdo se instala também & preocupante,
pois, aos 6 meses de idade, 22% dos bebés ja
apresentam algum déficit de peso e 6% deles
um déficit moderado ou grave, deixando-os
axtremamente vuineraveis,

O Brasil, quanto a situagdo nutricional, pode ser
dividido em dois blocos: o primeiro compreende
0 Norte e 0 Nordeste, com cerca de 40% de

suas criangas exibinde ailgum grau de
desnutrigdo; o segundo inclui as regides Sul,
Sudeste e Centro-Oeste, com incidéncia em
torno de 20%. Fica clara também a forte
correlagdo da ocorréncia da desnutrigdo com a
renda familiar, especiaimente nas familias com
renda inferior a dois salarios minimos. A seguir
s&o apresentados alguns resultados relativos a
atuagdo govemamental na drea de
suplementagéo alimentar. Importa ressaitar que
as interpretagbes apresentadas sao de carater
provisério - j4 que baseadas nas tabulagdes
preiminares - sendo destacados apenas os
aspectos de maior relevancia encontrados numa
primeira reviséo do material disponivel.

2. Maes e Criancas

Os programas federais de suplementagio
alimentar dirigidos ao grupamento
materno-infantit abrangem as familias com
renda de até 2 salarios minimos mensais.
Segundo dados da PNSN, mais de 50% das
criangas brasileiras pertencem a famiias com
renda situada dentro desse limite, constituindo,
portanto, a populagéo-alvo desses programas.
Em  numeros absolutos, o  objetivo
governamental de  universalizagdo  do
atendimento a esses grupos mais vulneraveis
significaria atender cerca de 850 mil gestantes
(e um numero equivalente de nutrizes), 7
milhdes de criangas de 0 a 3 anos e 5 milhdes
de pré-escolares de 4 a 6 anos.

2.1. Principais Programas de
Suplementagio Alimentar

Os programas federais voitados a solugdo do
enorme desafio de reduzir a caréncia alimentar
das maes e das criangas brasileiras sdo os
seguintes:

a) Programa de Suplementagdo Alimentar -
PSA, do Instituto Nacional de Alimentagéo e
Nutrigdo - INAN, direcionado a gestantes,
nutrizes e criangas de até 24 meses, cujo
atendimento é realizado basicamente através

de Postos de Satde Publica e,
eventualmente, pelas Associagoes
Comunitarias, Igrejas ou  Paréquias,

Prefeituras e outras entidades. O PSA
promove a distribuigéo de uma cesta de




b)

c)

d)

alimentos basicos juntamente com a
prestagdo de um atendimento primario de
salude. Segundo dados oficiais, em 1989
estavam inscritas no Programa cerca de 2,7
milhGes de gestanies e nutrizes e 34
mithdes de criangas de 6 a 24 meses.

Programas de Complementagdo Alimentar -
PCA e de Distribuigdo de Leite,
desenvolvidos pela Legidao Brasileira de
Assisténcia - LBA. O Programa de Leite &
destinado exclusivamente a criangas que
apresentam sinais de desnutrigdo. A
distribuigdo do leite em pd e de um conjunto
de alimentos especialmente formulados é
redlizada através das Unidades de Apoio
Comunitario - UAC's da prépria LBA, com o
apoio eventual de Associagdes Comunitarias,
Igrejas e Pardquias. Além da distribuicdo
gratuita de alimentos, a LBA faz o
acompanhamento do crescimento e
desenvolvimento das criangas, promove
atividades de orientagdo & salde e
encaminha aquelas criangas com problemas
de subnutrigdo para os postos de saide. Em
1989 estavam inscritas na LBA, de acordo
com dados oficiais, 265 mil gestantes, 325
mil nutrizes e 1,3 milhdo de criangas de 6 a
36 meses.

Programa Nacional de Leite para Criangas
Carentes - PNLCC, desenvolvido pela
Secretaria Especial de Habitagdo e Agdo
Comunitaria - SEHACG. E orientado
exclusivamente para as  familias com
criangas menores de 7 anos. Esse programa
fornece tiquetes para a aquisigdo mensal de
30 litros de leite tipo "C" no comércio local
(padarias e mercearias em geral), Em 1989
estavam inscritas 3,2 milhdes de famiiias
beneficiando cerca de 7,6 mihdes de
criangas, segundo dados oficiais.

Programas de Distribuigio de Alimentos a
Criangas em Idade Pré-Escolar - de 4 a 6
anos - patrocionados pela LBA e pela
Fundag&o de Assisténcia ao Estudante - FAE
("Projeto Imd&ozinho"). O apoio da LBA €
efetivado através de creches da prépria

instituigdo ou de outros estabelecimentos de
carater filantrépico. Quanto ao "Projeto
Irméozinho”, a distribui¢do é reservada aos
irmaos dos escolares matriculados na rede
piblica, realizando-se também fora das
escolas, em Associagbes Comunitarias,
igrejas e Parbquias e outras entidades. O
Programa da LBA financia apenas
parcialmente o fornecimento de refeigdes em
creches filantropicas, Em 1989 receberam
apoio da LBA cerca de 2 milhdes de
criangas, sendo que apenas 12 mil utilizavam
creches proprias da LBA. Ja o "Projeto
Irméozinho” atendeu cerca de 5 milhdes de
criangas em 1988, segundo dados da FAE.

A muitiplicidade de programas voitados para
criangas menores de 7 anos acarreta
superposicdo no atendimento. Os nomeros
oficiais totalizam cerca de 13 mihdes de
menores de 7 anos | inscritos nos diversos
programas federais mencionados, excluindo ©
atendimento através de creches.

Segundo a PNSN, esse nimero & de apenas
4,4 milhdes (3,2 miihdes de criangas na faixa de
0 a 3 anos e 1,2 mihdo de 4 a 6 anos). A
superposigdo apenas ndo explica essa
diferenga, <que certamente reflete uma
sobrestimagdo dos numeros referentes &
populagdo  efetivamente  atendida pelos
programas federais. Além disso, 0s resultados
oficiais parecem ser incompativeis com a

capacidade financeira das agéncias
govemamentais envolvidas nos programas
referidos.

2.2. Cobertura e Concentragio do
Atendimento

A primeira constatagdo importante que a PNSN
permite fazer &, portanto, de que a cobertura
real dos programas € muito menor do que a
anunciada oficialmente. Assim, a distancia que
nos separa dos objetivos de universalizagdo do
atendimento é ainda maior do que se imagina.

Como agravante, ressalte-se, ainda, que os
programas dirigidos & crianga, ao contrario

1
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Considerando apenas uma crianga inscrita por familia no PNLCC, ou seja, 3,2 milhBes de criangas e ndo o nimero de
menores "beneficiados” e estimados pela SEMAC em 7,6 milhdes.




dagueles destinados apenas a gestantes, ndo
estdo concentrados nas populagbes de mais
baixa renda. Além de apresentarem uma
cobertura muito pequena - apenas 24% do total
das criangas de até 47 meses sao atendidas, ou
cerca de 30% se considerarmos apenas a
populagdo-aivo - na&o vem sendo atribuida
priorédade as regites menos desenvolvidas do
Paig®.

Segundo dados da PNSN, a cobertura desses
pregramas infantis nas regices Norte e Nordeste
nao difere significativamente daguela verificada
na Regido Sudeste (Tabela | e il).

Individuaimente, o maior programa, quanto ao
nimero de criangas atendidas, € o PNLCC, ©
tamanho desse programa estad indiretamente
refletido nos dados da pesquisa, que fornece
informagoes sobre o local onde séo retirados os
alimentos. Cerca de 49% das criangas de até
47 meses (e 76% daquelas acima de 4 anos)
retiram os alimentos em padarias e mercearias;
isto significa, necessariamente, que adquiriram
leite com o uso de cupons. A retirada de
alimentos em postos de saude, caracteristica do
PSA, & feita por 24% das criangas menores de
47 meses. Pode-se dizer, portanto, que o PSA é
0 segundo programa mais importante, em
relagio ao nGmero de criangas atendidas. O
tamanho de cada programa ndo pode,
entretanto, ser utilizado como (nico critério de
julgamento de sua efetividade. E preciso
analisar outras informagGes relativas a
distribuigdo e & qualidade do atendimento
(Tabela I,

O atendimento do PNLCC se concentra nas
regides Sudeste e Sul, onde 69% e 64%,
respectivamente, das criangas inscritas retiram
0s alimentes em padarias e mercearias. Para o
Nordeste este percentual se reduz a 25%.
Concentra-se ainda nas areas urbanas, onde
58% das inscritas estio no PNLCC contra 9%
nas areas rurais (Tabela Ill).

A0 compararmos o atendimento do PNLCC com
o indice de consumo de leite por parte das

criangas brasileiras, observamos uma relagao
inversa entre atendimento e necessidade. Por
exemplo: para as criangas de 3 anos de idade, o
menecr consumo de leite no Pais é o verificado
na regido Nordeste, onde 40% das criangas gue
habitam a area rural e 15% das que vivemn nas
cidades jamais tomam leite. O maior consumo é
o verificado nas areas urbanas da regido Sul, as
mais beneficiadas pelo PNLCC, onde 85% das
criangas tomam leite basicamente todos os dias
(Tabela iV).

No que se refere aos programas destinados as
gestantes, os dados da PNSN ressaltam a
baixissima cobertura desse atendimento. Do
total de 1,8 milhdo de gestantes que existiam
em 1989 apenas 10%, ou seja, cerca de 180
mil, estavam inscritas em programas de
suplementagdo. Apesar da baixa cobertura,
observa-se que 75% desse atendimento esta
dirigido a populagédo-alvo, embora somente 15%
das gestantes mais pobres estivessem inscritas.
O atendimento a gestantes est4 distribuido de
forma homogénea entre areas urbanas e rurais,
mas a concentragio é maior nas regides Norte e
Nordeste. Nessas regides observa-se uma
cobertura de 22% e 18% das gestantes, contra
4% no Sudeste e 3% no Sul (Tabela V e VI).

2.3. Mecanismos de Distribuicio e
Caracteristicas do Atendimento

A pesquisa revela, ainda, outro resultado
importante para a avaliagio comparativa dos
programas: a distribuigdo de alimentos por
intermédio da rede de salde parece ser mais
adequada para atingir os estratos mais pobres
da clientela do que a distribuigdo através de
outros canais.

Ja vimos que os programas para gestantes,
executados através da rede de salde, $30 mais
concentrados nas faixas de menor renda que os
programas infantis. Observa-se agora {Tabela
Vi) que a utilizag&o de cupons para distribuigao
de alimentos a populagio infantil & o principal
fator para explicar essa diferenga. Cerca de
25% das criangas mais pobres inscritas nos

2 Os dados da pesquisa identificam os beneficiérios por decit de randa domiciliar per-capita. A populagio-alvo dos
programas alimentares abrange a populagio situada nos primeiros quatro decis, isto &, aguela cuja renda familiar é de
até 2 saldrios minimos mensais. Ao longo do texto, a referéncia apenas aos “grupos mais pobres” significara aquele

sagmento que pertence ao primeiro decil de renda.

m
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programas de alimentagao retiram os alimentos
em mercearias e 37% o fazem em postos de
saide. O oposto se verfica no caso das
criangas de maior poder aquisitivo dentre a
clientela: 62% retiram alimentos nas padarias e
17% nos centros de satde. O recebimento nas
mercearias se concentra nas criangas cujas
familias tém renda média situada no intervalo
compreendido entre 2 e 5 satarios minimos. Ja
0s postos de saltde atendem maioritariamente a
criangas cuja renda familiar & de até 2 salarios
minimos.

E claro que a distribuicdo de alimentos nos
postos de salde garante maior vinculagio com
a prestagdo de servigos basicos de saulde,
ampliando os beneficios da suplementagdo
alimentar. Assim & que, enquanto os dados
gtobais da PNSN indicam gque pouco menos de
30% das gestantes mais pobres do Pais -
aquelas cuja renda familiar & inferior a meio
salario minimo mensal - recebem atendimento e
orientagdo pré-natal , esse percentual sobe
cerca de 48% quando consideramos apenas as
gestantes de igual renda inscritas nos
programas  governamentais. Do total de
gestantes inscritas, 53% recebem atendimento
de salde vinculado a distribuigéo de alimentos
(quase a totalidade de inscrigdes nos postos de
sadde). Os dados deixam ciaro que a opgéo
aberta pelo Programa de Leite é responsével
pelos indices relativos aos programas infantis,
onde apenas 32% das criangas inscritas
recebem atendimento de salde junto com oS
alimentos.

Adicicnaimente, a Tabela VIl indica que 05
programas desenvolvidos através da estrutura
de salide permitem direcionar melhor o seu
atendimento a faixa etaria de sua respectiva
clientela, evilando vazamentos. Uma grande
parcela da popuiagdo infantil de até 14 anos,
que diz ter acesso aos programas de
distribuigdc gratuito de alimentos, consegue
fazé-lo através de padarias.

2.4. Distribuicdo Efetiva de Alimentos

No que se refere ao recebimento efetivo de
alimentos provenientes de  programas

govermamentais, os dados da PNSN para os
programas de gestantes e criangas de 0 a 3
anos restringem-se apenas as quatro semanas
anteriores & realizagdo da pesquisa. Nio
permitem, pornanto, avaliar a frequéncia e
continuidade do atendimento. Pode-se concluir,
entretanto, que os programas infantis tiveram
melhor desempenho, ou seja, 71% das criangas
de 0 a 3 anos inscritas receberam alimentos no
periodo de pesquisa, contra 62% das gestantes.
Nos dois casos, a distribuigdo foi pior na regido
Nordeste. Nas regides Sul e Sudeste,
respectivamente 77% e 78% das criangas
inscritas em programas infantis receberam os
alimentos, contra 61% no Nordeste. Quanto as
gestantes, receberam alimentos 95% das
inscritas no Sudeste, contra 54% no Nordeste e
52% no.Sul® (Tabela 1X).

Os programas anatisados divergem, no entanto,
quanto a relagdo entre o coeficiente de
atendimento efetivo e o nivel de renda. O
recebimento aumenta de acordo com ¢ nivel de
renda, nos programas infantis; foram atendidas
55% das criangas mais pobres {renda média
familiar inferior a meio salarioc minimo) ¢ 89%
das menos necessitadas (renda familiar média
de aproximadamente 10 salarios minimos). No
caso das gestantes, ocorreu o contrario: dentre
as inscritas, 67% das que sdc mais pobres
receberam alimentos, reduzindo-se essa
percentagem para 33% no caso das que detém
maior poder aquisitivo (Tabelas X e Xl).

2.5. O Atendimento em Unidades
Pré-escolares

Estima-se gue a populagéo total na faixa etaria
de 4 a 6 anos seja da ordem de 10 milhdes de
criangas. Segundo dados da PNSN, cerca de
30% deste grupo (3,2 milhdes) frequenta
alguma unidade de atendimento pré-escolar
(creche, maternal ou pré-escola). A frequéncia
as unidades de atendimento pré-escolar ndo
esta concentrada nas familias mais pobres. Ao
contrério, apenas 14% das criangas de 4 a 6
anos que pertencem a essas familias
frequentam creches e pré-escolas, contra 75%

3 Este Oltimo dado é pouce significativo, porque apenas 3% das gestantes da Regido Sul estfo inscritas,




daquelas que pertencem as famiias de maior
poder aquisitivo.

Nao obstante a baixa frequéncia pré-escolar das
criangas mais pobres, estas sdo as mais
beneficiadas pela distribuigdo gratuita de
alimentos, realizada por creches e outras
instituigdes similares. Das criangas que
pertencem a familias com renda de ate 2
salarios-minimos e  frequentam  creches,
maternal e pré-escola, 69% recebem
alimentagdo gratuita; essa percentagem se
reduz para 16% no caso das criangas que
pertencem ao estrato de renda mais elevada
(Tabela XIi).

3. Escolares de 12 Grau

Dentre 0s programas publicos de
suplementagdo alimentar destaca-se, em
dimensdo e cobertura, o Programa de Merenda
Escolar, ainda que n&éo esteja dirigido para o
grupo etario de maior prioridade quanto a
vulnerabilidade biol6gica. Executado pela
Fundagio de Assisténcia ao Estudante - FAE,
consiste no fornecimento de uma refeigdo as
criangas matriculadas nas escolas publicas de
10. Grau. Segundo as metas govemamentais, 0
programa deveria garantr o atendimento a
todos os alunos durante os 180 dias letivos,
estendendo-se ao periodo de férias.

A cobertura desse programa em 1989, segundo
a estimativa da prépria FAE, era de 24 milhges
de alunos. Os dados da PNSN, no entanto, ndo
confirmam as cifras oficiais. Dos 24 mithdes de
criangas matriculadas em escoias puablicas do
1o. grau, 19 mihdes (78%) estariam
fraquentando escolas que oferecem merenda,
segundo essa pesquisa. Como esse nimero
abrange frequéncia as escolas cuja merenda é
fornecida por governos estaduais, os resuitados
da pesquisa apontam para uma significativa
sobrestmagdo do indice de cobertura do
programa de merenda executado pelo governo
federai (Tabeta Xlil}). A contribuigéo dos estados
- principalmente Sdo Pauio ¢ Rio de Janeiro -
esta refletida nos nameros referentes &
distribuigdo regional do atendimento. A regido
que apresenta maior cobertura é o Sudeste -
91% dos alunos matriculados - e a menor é o
Nordeste - apenas 57%. Em todas as regides a
cobertura nas &reas urbanas € maior que nas

rurais - cerca de 83% dos alunos das escolas
publicas urbanas sao atendidos, contra 69% das
escolas rurais.

O atendimento & maior n&o sé nas regides mais
desenvolvidas, como também atinge mais 0s
alunos de maior renda. No grupamento dos
mais pobres, 63% dos escolares pertencem a
escoias que oferecem merenda, enquanto essa
percentagem alcanga 83% no segmento de
renda mais elevada {Tabela XIV).

A frequéncia na distribuigio da merenda é maior
nas regides Sudeste e Sul. Nessas regides a
merenda & distribuida 4 ou mais dias por
semana em mais de 80% dos casos, enquanto
apenas 57% das escolas que oferecem
merenda no Nordeste o fazem com essa
frequéncia. Mais ainda: 26% das escolas
pdblicas nordestinas ndo oferecem merenda
todas as semanas (Tabela XIV).

Os melhores indicadores de cobertura e
frequéncia na distribuigdo de alimentos s&o
verificados na regido Sudeste, onde os maiores
programas s3o desenvoividos basicamente
pelos governos estaduais (Rio de Janeiro e S&o
Pauio). O fato, portanto, desses programas
terem maior grau de descentralizagdo, pode
sugerir a necessidade de reviséo dos programas
centralizados.

Embora os dados relativos & distribuigdo de
merenda indiqguem maior cobertura e frequéncia
para as regides e alunos de maior renda, esses
ndmeros nao correspondem ao efetivo consumo
de alimento oferecido. De um modo geral, o
consumo de alimentos & baixo: apenas 41% dos
alunos dizem comer todos os dias as refeigdes
oferecidas. Nas areas rurais esse percentual
atinge 62% e nas urbanas 36%. No Nordeste
chega a 51%, mas no Sudeste fica em 36%.
Mesmo nas faixas de renda mais baixa, os
indices de consumo sio reduzidos. Apenas
57% dos alunos mais pobres revelam consumir
todos os dias os alimentos oferecidos. Na outra
ponta, apenas 18% daqueles de meihor nivel de
renda o fazem (Tabelas XV e XVI).

Finaimente, cabe acrescentar que a distribuigéo
de merenda escolar nas férias & peguena.
Apenas 7% dos alunos (1,4 milhdo de criangas)
recebem alimentagao durante todos os dias das




férias, estando esse atendimento concentrado
nos escolares que pertencem as faixas de renda
mais elevadas (Tabela XVil).

4, Conclusoes

Ainda que preliminares, os resultados até agora
conhecidos através da pesquisa nao permitem
uma avaliagdo otimista do desempenho dos
programas federais de distribuigao de alimentos.
Estes apresentam uma baixa cobertura, néo
atribuermn prioridade a distribuigdo de alimentos
aos mais necessitados e néo satisfazem as
necessidades de consumo de sua clientela. Os
dados relativos a4 cobertura dos programas
indicam que ha uma sobrestimagdo nas cifras
oficiais referentes ao nimero de pessoas
atendidas em cada programa. A pesquisa
apurou que o numero de beneficidrios €
significativamente inferior ao fornecido pelas
instituicbes que detdm a responsabilidade por
sua execugdo. Os numeros indicam, ainda, que
a meta de universalizagao do atendimento esta
distante de ser atingida.

Além de beneficiar uma reduzida parcela da
populagéo-aivo, 08 programas abrangidos peia
pesquisa ndoc estao voitados prioritariamente
-para 0s grupamentos dos mais necessitados.

"~ Tanto os dados referentes aos coeficientes de

atendimento por regides, como os relativos a
distribuigdo desse atendimento por faixa de
.renda, sd0 pouco favordveis quanto aos
principios de equidade, Em geral, esses
coeficientes sdo mais elevados nas regides
mais desenvoividas e para o grupamento de
beneficiarios que pertencem a familias de maior
poder aquisitivo.

A relagio entre coeficientes de atendimento e
niveis de renda é influenciada pelos meios de
distribuigdo. Os programas cujos alimentos séo
distribuidos por intermédio da rede de salde

apresentam resultados mais favoraveis do ponto
de wvista do atendimento dos grupos
biclogicamente mais vulneraveis, em
comparagdo com aqueles programas que se
utilizam de outros canais de distribuiggo. Em
particular, 2 comparagéo do PSA com o PNLCC
é desfavordvel a este Ultimo quanto a
concentragio do atendimento por regides e por
nivel de renda familiar e sua vinculagdo com o
atendimento basico de saude.

Um resultado de explicagéo ainda desconhecido
refere-se ao baixo nivel de consumo efetivo dos
alimentos distribuidos pelc programa de
merenda escolar. Nao é facil explicar por que,
no computo geral, pouco mais de 40% dos
alunos revelam consumir todos os dias a
refeicao oferecida. O fato de que os indices de
consumo efetivo decrescem com o aumento de
renda familiar sugere que parcela da explicagaoc
pode residir na recusa votuntaria de alimentagao
por parte dos aiunos que n@o a consideram
necessaria. Mesmo entre os alunos mais
pobres, o consumo ainda é baixo, ficando em
torno de 57%.

Neste caso, como os indices de consumo
efetivo poderiam ser incorporados aos critérios a
serem aplicados & distribuigdo dos alimentos
pelas escolas? Em que medida a inadequagéo
do cardapio pode explicar essa rejeigdo? Que
outras explicagbes podem ser derivadas desses
dados?

Em resumo, os resultados principais da
pesquisa apontam para distorgdes importantes
no funcionamento dos programas de
alimentagéo mantidos pelo governo federal. A
divulgagdo completa de seus resultados servira
para aprofundar a andlise dessas distorgbes e
indicar as providéncias necessarias para
corrigi-las.

10
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