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Resumo

O paper resgata a trajetdria da fome na agenda publica brasileira, dando énfase especial ao
Programa Fome Zero (PFZ) implementado pelo Governo Lula a partir de 2003. Discute-se,
inicialmente, o cenario da fome no pais, mostrando sua natureza estrutural e os distintos
momentos historicos que colaboraram para que o problema ocupasse o centro da agenda
politica do pais. Na sequéncia, analisa-se a concep¢do de fome adotada pelo PFZ e as
politicas necessérias para seu combate. O equacionamento definitivo do problema,
segundo o PFZ, passa pela adogéo de politicas publicas abrangentes e pela adogdo de um
novo modelo de desenvolvimento que privilegie dois aspectos centrais: 0 crescimento
econdmico e a distribuicdo de renda. Desta forma, as acdes programadas no ambito do
PFZ articulam-se a partir de trés eixos basicos: barateamento dos precos dos alimentos,
ampliacdo da demanda e atendimento de parcelas expressivas da populacdo que se
encontram excluidas dos mercados. Estes eixos se traduzem em um conjunto de politicas
de natureza emergencial (cestas de alimentos, cupdes alimentacéo, etc.) e outras politicas
de natureza estrutural (expansdo da oferta, mlehoria do nivel de renda, etc.). Em termos de
avancgos, é possivel afirmar que o PFZ articula corretamente a questdo da fome ao
problema da insuficiéncia de demanda; que ha uma estratégia combinada entre as politicas
emergenciais e as de natureza estrutural, porém ainda incipiente; e que se buscou
fortalecer a institucionalidade através da criacao e fortalecimento do CONSEA no interior da
maquina governamental. Ja como limites do PFZ destaca-se que as a¢bes emergenciais,
bem como os programas de transferéncia de renda, continuam sem um controle social
efetivo; que os programas classificados como estruturais tém uma abrangéncia limitada e
gue as ac0Oes regionais e locais ainda séo incipientes. Estes fatos permitem concluir que a
meta original de erradicar a fome no pais em oito anos, além de irreal, dificiimente sera
alcancada; e que a maioria das acdes sociais concentram-se na distribuicdo mensal de
recursos financeiros as populacdes carentes, fato que ameniza a situacdo de miséria das
populacdes excluidas, mas néo a soluciona.
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INTRODUCAO

A fome ndo é um problema recente no Brasil, sendo quase sempre associada a
situacdo de pobreza, embora ndo seja equivalente a esta, uma vez que existem situacoes
em que as pessoas sdo pobres, mas ndo famintas. Isto quer dizer que a pobreza pode
refletir uma privacdo relativa que nem sempre se constitui em situagdo de fome. Entretanto,
esta dltima geralmente implica em pobreza, pois a maioria dos individuos famintos é
totalmente desprovida de bens.

Na primeira metade do século XX, Josué de Castro, em sua obra Geografia da
Fome, ja mostrou a gravidade do problema na sociedade brasileira, dizendo que a fome era
a expressao biolégica de uma doenca social. No entanto, somente apds a crise econémica
gue afetou o pais a partir de 1980, o tema ganhou dimensao nacional e passou a ser
incorporado a agenda publica, embora ainda sem uma politica nacional especifica
destinada ao seu combate que fosse capaz de articular, integrar e coordenar as acdes nas
trés esferas de governo.

Deste modo, nota-se que a fome, com seu conteudo social e politico, passou a ter
maior destaque na agenda publica brasileira somente na década de 1990, quando ocorreu
um maior envolvimento com o problema por parte dos 6rgdos governamentais, atores
sociais e agéncias multilaterais nacionais e internacionais.

Neste caso, deve-se destacar as atividades do “Movimento pela Etica na Politica”,
uma coalizdo de instituicbes e organizacdes da sociedade civil (CNBB, OAB, ABI, CUT,
UNE, PNBE, ABONG, etc.) articuladas com partidos politicos progressistas que defendiam
a ética na politica brasileira. A partir de 1992 este movimento exerceu fortes pressées sobre
o Congresso Nacional, exigindo a apuracao das denuncias de corrupcdo do Governo Collor
de Mello. Através de grandes mobilizacbes em todas as regides do pais, este movimento
contribuiu decisivamente para derrubada do governo da época. Como seu embrido nasceu,
na seqléncia, a “Acao da Cidadania Contra a Fome e a Miséria e Pela Vida”, movimento
social articulado a partir dos debates de 1992 sobre corrupcdo politica. Este movimento
implementou em todo o pais, a partir de 1993, a “Campanha Nacional de Combate a Fome”,
liderada pelo soci6logo Herbert de Souza (Betinho). Naquele momento, houve uma
mudancga na ldgica tradicional de enfrentamento do problema da fome, uma vez que se
procurou mobilizar a sociedade civil em busca de solu¢des para um dos principais flagelos
brasileiros, ndo permitindo que essa responsabilidade fosse exclusiva dos governos.

Esse movimento conseguiu formar milhares de comités em todos os recantos do
pais, com os temas da solidariedade, da ética, do resgate da cidadania, da exclusdo social

e da fome dominando os debates nos anos que se seguiram ao movimento democratico de
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destituicdo do Governo Collor de Mello. Isso acabou obrigando as trés esferas de governos
a adotarem acdes mais efetivas em relacéo ao problema especifico da fome.

Desta forma, mobilizacdes populares, parcerias entre governos e sociedade civil,
lutas pelos direitos sociais, tendo a fome como tema articulador, se tornaram frequentes na
sociedade brasileira apds o inicio da década de 1990. Decorrentes dessas mobilizacdes
sociais ao redor do tema, ao longo das ultimas décadas foram sendo implementadas acdes
emergenciais e estruturais em varias regides do pais. Muitas dessas iniciativas foram
capitaneadas pelas préprias instituicdes da sociedade civil que, através de campanhas ou
de ac¢des pontuais, conseguiram manter o tema da fome em destaque na agenda publica
brasileira.

Passados mais de quinze anos do inicio desse movimento nacional, vemos que as
lutas e mobilizacbes em torno do problema tiveram conseqiiéncias reais na vida das
populacdes pobres e famintas, mesmo diante das politicas neoliberais adotadas pelos
Governos FHC (1995-2002) e Governo Lula (2003...). Essas politicas, de alguma forma,
impediram um refluxo maior da pobreza e da miséria no pais.

Neste sentido, 0 objetivo deste paper é analisar o tema da fome na agenda publica
brasileira, com énfase sobre o papel crucial desempenhado pelo Programa Fome Zero
(PFZ) implementado pelo Governo Lula a partir de 2003. Para tanto, o artigo esta
estruturado em quatro se¢fes. Na primeira delas é discutido o cenéario da fome no pais,
mostrando as origens estruturais e a forma como o tema ganha destague na agenda
publica, tanto em termos de mobilizagbes sociais como da adocao de politicas especificas.
Na segunda sec¢édo discute-se o PFZ do Governo Lula, enfatizando as concepgdes sobre o
tema da fome e os programas previstos. A terceira secdo analisa 0 processo de
implantacdo do programa, ressaltando a abrangéncia e os principais resultados obtidos pelo
mesmo no primeiro mandato do Governo Lula. Na quarta secdo sdo apresentadas as
consideracdes finais do trabalho, destacando-se os principais avangos e impasses deste
processo, além de realcar as perspectivas do PFZ diante do quadro de miséria existente no

pais.

| — O CENARIO DA FOME NO BRASIL NO INICIO DO SECULO XXI

1.1 — Herangas do modelo de desenvolvimento econémico

A industrializacdo brasileira, realizada mais fortemente a partir dos anos de 1930,
teve como caracteristica principal mudar a composicao da producdo do pais, através da

diversificacdo do parque industrial, tornando as rela¢fes trabalhistas bem mais complexas.
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Este modelo, conhecido como a industrializacdo por substituicdo de importacdes, comecgou
a se esgotar na década de 1970, quando ocorreu a elevacdo dos juros no mercado
internacional, paralelamente as crises do petréleo (1973 e 1979).

O fim do padrdo de acumulacdo baseado na industrializacdo por substituicdo de
importacBes orientada pelo Estado esteve diretamente relacionado ao crescente
endividamento externo, que em 1981 chegou a 61 bilh6es de délares. Com isso, o0 pais
iniciou a década de 1980 envolvido com a crise do endividamento externo, obrigando o
governo a adotar politicas de ajuste nas contas externas e nos precos internos, orientando
praticamente toda a producéo nacional para o pagamento da divida externa. Deste modo, a
referida década representa o fim de um longo periodo de formacéo industrial que comecgou
no inicio do século XX e que tirou o Brasil da condicdo de pais exportador de produtos
primarios e o transformou na na¢ao mais industrializada da América Latina.

Neste periodo, a condicdo de nacao industrializada expds um conjunto de
contradicbes de ordem econdmica e social, dentre as quais se destacam a inflacdo; o
endividamento externo; a concentracdo de renda; a concentragdo industrial e regional; e os
elevados indices de exclusdo social, dimensionados pelos indicadores de fome e de
pobreza.

Especificamente em relagdo a este udltimo ponto, verifica-se que a préatica dos
governos militares de reduzir os salarios reais dos trabalhadores, via restricdo das agbes
sindicais, acabou intensificando o processo de concentracdo de renda e de excluséo social
de parcelas da populagéo, o que explica, em grande medida, a natureza estrutural da fome
e da miséria no pais.

Mesmo com os graves problemas de ordem social, ao longo de toda a década de
1980 foram adotadas politicas econdbmicas que procuraram combater a inflacdo e pagar a
divida externa. Estas politicas visavam estimular as exportacées com o objetivo de efetuar o
pagamento dos juros da divida, além de reduzir os gastos publicos como medida para
combater a inflagdo. Mesmo com estas medidas, o problema da divida externa se acentuou
ao longo da década de 1980 e o combate a inflacdo ndo logrou maiores éxitos depois que
sucessivos planos de estabilizagéo fracassaram. Com isso, em 1989 os precos chegaram a
uma situacao de hiperinflagéo, penalizando fortemente as camadas mais empobrecidas da
populacéo.

Diante deste quadro e seguindo uma tendéncia internacional, foram implantadas
politicas de ajuste estrutural no inicio da década de 1990, com destaque paras as politicas
de liberalizacdo comercial, de desregulamentacdo dos mercados e de restricdo da
intervencdo do Estado na economia. Este processo provocou conseqiéncias negativas
sobre o parque produtivo nacional; agravou ainda mais as condi¢gdes sociais, elevando o

desemprego, 0s niveis de concentragdo de renda e os desequilibrios sociais; além de
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manter o pais em sua condicdo de economia periférica e dependente dos fluxos de

recursos externos.

1.2 - A dimensao recente da fome na sociedade brasileira

Uma das grandes controvérsias existente na literatura internacional e nacional é
sobre os parametros usados para determinar o numero de famintos existentes em cada
localidade. Um exemplo sao as disparidades apresentadas pelos dados do Banco Mundial,
da Organizacdo das Nac¢fes Unidas para a Agricultura e Alimentacédo (FAO) e do Programa
das Nacbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), quando procuram dimensionar o
problema da fome no mundo.

No Brasil existem diversos estudos sobre o tema com resultados muito distintos.
Nos anos de 1990 passou-se a utilizar o “Mapa da Fome”, elaborado pelo IPEA em 1993,
como documento oficial. Segundo esse estudo, existiam no pais naquela década 32
milhdes de pessoas em condi¢gbes de indigéncia, uma vez que se considerou a fome como
um subproduto da indigéncia.

O método para se determinar o valor monetario da linha de indigéncia foi
desenvolvido pela CEPAL/ONU e se baseia no custo de uma cesta basica de alimentos,
cuja composicdo atende aos requerimentos nutricionais recomendados pela OMS/ONU,
especificados para a populacdo de cada regido do pais. Essa composicdo leva em
consideracdo os hébitos de consumo prevalecentes, a disponibilidade efetiva dos alimentos
e 0S precos relativos dos mesmos.

A partir dai foram considerados como indigentes aquelas familias cujos rendimentos
mensais permitiam, no maximo, a aquisi¢do da cesta béasica de alimentos. Para determinar
o total de indigentes em cada um dos estados da federacdo foi usada a proporcdo de
familias com rendimento inferior a dois salarios minimos em todos os municipios.

Apesar de alguns limites metodoldgicos relacionados a forma de medir a renda
através do salario minimo, que encobre diferengas regionais, o Mapa da Fome se constituiu
em um importante instrumento para a publicizacdo da fome e sua presenca na agenda

publica nacional.

1.3 — A fome efetivamente presente na agenda publica do pais

O processo de afirmacdo da fome na agenda politica brasileira na ultima década
contou com a participacdo de diversos atores e apresenta trés momentos distintos. O

primeiro momento refere-se a Politica Nacional de Seguranca Alimentar (PNSA) do
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Governo Paralelo do PT! lancada em 1991, a qual serviu de base para os debates
posteriores sobre a fome e suas formas de erradicacdo. Na esséncia, a referida proposta
previa o direito de todos os brasileiros a terem acesso aos alimentos de que necessitam
para ter uma vida saudavel no presente e no futuro. Para tanto, a disponibilidade de
alimentos deveria ser suficiente, estavel, de facil acesso e distribuida equitativamente entre
as classes sociais.

E amplamente reconhecido que a PNSA do Governo Paralelo contribuiu
decisivamente para as mobilizacées dos anos seguintes, consubstanciadas na Campanha
de Combate a Fome anteriormente mencionada, além de servir de parametro para as
discussdes e formulacdes do PFZ, que analisaremos mais detalhadamente nas secdes
subsequentes.

O segundo momento ocorreu durante o Governo Itamar Franco (1993-1994) com o
lancamento de um programa de combate a fome ancorado em cinco agdes bésicas: a
descentralizacdo da merenda escolar; o atendimento as gestantes e desnutridos; o reforco
ao programa de alimentacdo ao trabalhador (que ja existia); expansdo de assentamentos
rurais; e programa de distribuicdo emergencial de alimentos (Prodea), cuja finalidade béasica
era o atendimento as populagfes atingidas pela seca na regido Nordeste.

Este programa de combate a fome foi adotado pelo Governo Itamar Franco como
uma resposta as pressfes exercidas pela sociedade brasileira, através da Campanha
Nacional liderada pelo Betinho, cujo lema dizia que “as pessoas que passam fome tém
pressa’. Isso exigia uma resposta rapida do Governo que, devido as circunstancias politicas
gue o levaram ao poder, tinha uma grande aprovacdo da sociedade. Os mecanismos da
burocracia governamental, entretanto, continuavam operando da mesma forma que nos
periodos anteriores, inviabilizando o atendimento de parte das metas definidas pelo
programa. Institucionalmente o fato mais relevante foi a criagdo Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar (CONSEA), cuja funcdo era coordenar todas as acdes
governamentais que tinham o objetivo de combater a fome.

O terceiro momento ocorreu no inicio do Governo Fernando Henriqgue Cardoso
(1995-2002) quando a trajetéria anterior foi interrompida, tendo em vista que sua prioridade
politica foi a estabilizacdo econémica. Uma das primeiras medidas do Governo FHC foi
extinguir o CONSEA, sendo criado em seu lugar o “Programa Comunidade Solidaria”, com
um leque extremamente amplo de a¢cées no campo social. Foi justamente esta amplitude de

acOes que acabou tirando o tema da fome do foco prioritario da agenda publica brasileira, a

! O Governo Paralelo foi criado por Lula em 1990 para fazer oposicdo ao Governo Collor,
gue havia sido eleito em 1989, apés 25 anos de regime military e sem eleicBes
presidenciais.
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gual so retornaria com forca a partir do més de Janeiro de 2003, com a posse de Lula como
novo presidente da republica.

Em seu primeiro pronunciamento como presidente eleito, Lula colocou a fome como
prioridade numero um de seu governo. Esta op¢do pode ser resumida pela fala
presidencial: “se ao final do meu mandato, cada brasileiro puder se alimentar trés vezes ao
dia, terei realizado a missdo de minha vida” (Lula, 28/10/2002).

Esta prioridade de governo foi consumada através do PFZ, cuja iniciativa ja havia
sido divulgada em outubro de 2001, por ocasido da comemoragdo do dia mundial da
alimentac&o. Ao tomar posse, Lula deu ao programa o status de programa governamental
prioritario, criando, inclusive, o Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar (MESA)

para implementa-lo e conduzi-lo. E este programa que sera analisado na seqiiéncia.

I - O PROGRAMA FOME ZERO: CONCEPCOES, PROGRAMAS, POLITICAS E
INSTITUICOES.

2.1 - A concepcao de fome do Programa Fome Zero (PFZ)

O PFZ parte do pressuposto de que todas as pessoas devem ter acesso diario aos
alimentos em quantidade e qualidade suficientes para atender as necessidades nutricionais
basicas para manter a saude de forma digna. A garantia desse direito é condi¢cdo para se
alcancar a cidadania e para que uma nacao seja considerada civilizada (PFZ, p.5).

Nesta logica, assume-se que a questdo da fome no Brasil no inicio do século XXI
tem trés dimensdes fundamentais:

a)insuficiéncia de demanda decorrente da concentracdo de renda existente no pais,
dos elevados niveis de desemprego e subemprego e do baixo poder aquisitivo dos salarios
pagos a maioria dos trabalhadores;

b)incompatibilidade dos precos atuais dos alimentos com o baixo poder aquisitivo da
populacgéo;

c)fome daquela parcela da populagédo pobre e excluida do mercado, composta por
trabalhadores desempregados ou subempregados, idosos, criangas, e outros grupos
carentes que ndo podem esperar pela mudanca do modelo econémico e que necessitam de
um atendimento emergencial (PFZ, p.5).

A conclusao do PFZ é que a combinacdo dessas dimensdes gera um circulo da
fome, cuja superacao torna-se dificil sem uma politica articulada e abrangente. Além disso,

assume-se, também, que o equacionamento definitivo do problema da fome exige um novo
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modelo de desenvolvimento econdmico que privilegie o crescimento com distribuicdo de
renda, de modo a recuperar 0 mercado interno do pais através da geracdo de empregos,
melhorias dos salarios e, mais especificamente, recuperacdo do poder aquisitivo do salario
minimo. Enquanto este modelo nédo existir, é fundamental que se implementem politicas
para expandir a demanda por alimentos e a¢des para as parcelas famintas da populacao
(PFZ, p.6).

A partir desta concepcao, o PFZ identificou como publico beneficiario potencial 9.3
milhdes de familias, o que correspondia a 44 milhdes de pessoas muito pobres (com renda
abaixo de U$ 1,00 por dia, que representava, em maio de 2001, R$ 86,82 mensais), por
estarem vulneraveis a fome. Segundo o PFZ, essa populagdo representava 22% das
familias e 28% da populacdo total do pais. Espacialmente estes niumeros representavam
19% da populacdo das regibes metropolitanas; 25% da populacdo residente em areas
urbanas ndo-metropolitanas e 46% da populagéo rural.

Apos fazer uma ampla descrigdo dos diversos métodos utilizados para quantificar o
problema da fome no pais, destacando-se as vantagens e desvantagens de cada um deles,
o0 PFZ assume que o0 seu publico beneficiario é aquela parcela da populacdo que néo
possui renda suficiente para garantir sua seguranga alimentar, estando, portanto, vulneravel
a fome (PFZ, p.78).

Para dar conta de estimar essa populagdo, adotou-se a Linha de Pobreza (LP) do
Banco Mundial (BM) de U$ 1,00 ao dia, valor empregado originalmente pelo BM no relatério
sobre pobreza de 1990, que pela conversdo do cambio brasileiro de setembro de 1999
significava R$ 1,90 por dia ou R$ 62,29 por més. Este valor ponderado em cada regido do
pais e atualizado pelo INPC de maio de 2001 representava uma renda de R$ 86,82 por

més.

2.2 — Os objetivos do PFZ

O obijetivo geral do programa é fazer um chamamento ao pais para resgatar sua
histérica divida social, que a cada ano exclui milhares de pessoas do convivio social, seja
através de injusticas ou através da negacdo de direitos elementares, como é o acesso a
alimentagcdo bésica. Neste caso, 0 governo se propds a criar um novo comportamento
diante do flagelo da fome, conclamando as forcas vivas da sociedade a integrar o mutirdo
gue buscara atacar as causas estruturais do problema, visando eliminé-lo definitivamente
da sociedade brasileira.

Além disso, o PFZ pretende promover a seguranc¢a alimentar e nutricional de todos
os brasileiros, atacando as causas estruturais da pobreza. Para tanto, as acdes estdo

organizadas em dois campos distintos: um coordenando as acfes emergenciais (cupom de
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alimentos, cestas basicas, merenda escolar, banco de alimentos, estoques de alimentos e
programas especiais), o outro articulando a¢des estruturais (barateamento dos alimentos,
aumento da oferta de alimentos basicos e melhoria no nivel de renda), mas ambos tendo
como premissa sempre 0 combate a fome. Isto, segundo o PFZ (p.91), romperia com as
falsas dicotomias baseadas na separacdo entre o econdmico e 0 social, tdo consagrada
dentro dos esquemas neoliberais que produzem a concentragcdo da riqueza e a pobreza e
depois sugerem a adocao de politicas sociais para atenuar o ciclo vicioso da pobreza.

As politicas emergenciais concretizam-se em programas e a¢des publicas dirigidas a
grupos populacionais especificos, com o objetivo de enfrentar caréncias alimentares e
nutricionais, qualificadas como medidas assistenciais de natureza compensatoria.
Considera-se, portanto, que as politicas emergenciais de seguranca alimentar sao
indispensaveis para o enfrentamento de problemas que ndo podem esperar o tempo de
resposta das medidas estruturais, que devem estar sendo tomadas simultaneamente (PFZ,
p.91).

Em funcdo disso, admite-se que diferentes grupos da populacdo demandam
politicas especificas para enfrentar a questdo da fome, especialmente no horizonte
temporal de curto prazo (periodo de quatro anos) e de médio prazo (oito anos), periodo em

gue seria possivel erradicar totalmente a fome no Brasil (PFZ, p.92).

2.3 - 0Os programas e politicas especificas

O conjunto de programas que fazem parte do PFZ pode ser agrupado em trés
grandes areas, algumas de cunho emergencial e outras estruturais, visando o aumento da
disponibilidade de alimentos de baixos precos e a expansao do acesso as populacdes mais
necessitadas (PFZ, p.92-104).

2.3.1 — Politicas Especificas (emergenciais):

Programa Cupom de Alimentos (PCA):

Esse programa pretende atender todas as familias pobres definidas como
beneficiarias do PFZ, através da concessdo de recursos as familias para a aquisicdo de
alimentos em supermercados e lojas previamente cadastradas no PFZ, ndo sendo permitido
0 uso do cartdo em restaurantes ou outros locais ndo cadastrados que manipulem

alimentos.
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A politica de implantacdo do PCA sera gradativa ao longo de oito anos, iniciando-se
com planos pilotos visando atingir 5% das familias pobres no primeiro ano e 10% no
segundo ano, priorizando-se as regides mais afetadas pela seca. A meta é atingir 9.3

milhdes de familias em oito anos.

Cestas Basicas Emergenciais

Esse programa se destina as populagfes famintas; as populagbes afetadas por
calamidades naturais e aos assentados da reforma agréria. Na medida em que o PCA
avancar, estas familias deveréo ser incluidas naquele programa.

A politica proposta € de gestdo regionalizada das acgfes, buscando-se parcerias
entre 6rgdos publicos e privados com o objetivo de agilizar o processo de distribuicao dos
alimentos. A meta do programa € atingir cerca de 1.2 milh6es de pessoas, sendo 613 mil

pessoas nas areas urbanas e 662 mil pessoas nas areas rurais.

2.3.2 — Politicas complementares

Neste grupo figuram aqueles programas que provocam efeitos sobre a
vulnerabilidade das familias, através do aumento da renda, da universalizacdo dos direitos
e do acesso a alimentacao de qualidade.

Ampliacdo do Programa de Alimentagdo do Trabalhador (PAT)

O objetivo desse programa € reestruturar o PAT visando torna-lo mais abrangente e
direcionado ao publico que atualmente esta excluido, ou seja, trabalhadores das pequenas
empresas beneficiadas pelo SIMPLES e que ndo se beneficiam de qualquer outro tipo de

ajuda para custear a alimentacéo.

A politica proposta é estabelecer mecanismos de compensacdo para as empresas
qgue utilizam o SIMPLES para fazer seus calculos de IR, enquanto que os trabalhadores
sem registro em carteira deverdo ser atendidos pelo PCA. A meta é fazer com que os 15.7

milh&es de trabalhadores com carteira assinada recebam algum tipo de auxilio alimentacao.
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Ampliacdo dareforma Agréaria

A ampliacdo da reforma agréaria € importante pelos seguintes motivos: redistribuicdo
de ativos, ampliacdo das fontes de renda das familias, producao de alimentos pelas familias
e dinamizacdo das economias locais. A meta desta acdo é priorizar o atendimento de um

milhdo de familias que possuem um ou mais membros desempregados.

Expanséo da previdéncia social ndo-contributiva

Esse programa prevé a extensao do direito social universal da previdéncia a todos
os trabalhadores informais nas condi¢des classicas de vulnerabilidade social e bioldgica:
idade, invalidez, viuvez nas areas rurais e urbanas. O PFZ estima que esta medida atingiria
2.9 milhdes de pessoas e provocaria um aumento nas despesas da previdéncia da ordem
de 2% do PIB.

Ampliacdo da merenda escolar

Esse programa visa uma melhoria quantitativa e qualitativa da merenda escolar
distribuida para todas as criangas entre cinco a quinze anos. Estima-se que o horizonte de
atendimento chegue a 34.9 milhdes de pessoas. A politica proposta € ampliar a composicao
da merenda com produtos regionais, além de implementar um intenso trabalho de
orientac@o sobre praticas alimentares que previnem as caréncias nutricionais e incentivem

uma alimentacéo de qualidade.

Bolsa escola

Esse programa prop8e a ampliacdo do valor do Bolsa Escola destinada as familias
com criangas entre sete e quatorze anos que trabalham, mas que néo frequientam a escola.
A proposta é complementar a renda com um quarto de salario minimo por crianga, com o
valor total maximo de um salario minimo. Estima-se atingir com essa proposta 1.6 milhdes

de pessoas.
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Combate a desnutricdo infantil

Esse programa pretende ampliar a disponibilidade de produtos no programa
existente no Ministério da Saude, cuja finalidade é atender as criancas em idade pré-escolar

visando reduzir as deficiéncias nutricionais do publico-alvo.

Educacao alimentar

Esse programa pretende atacar, tanto os problemas de desnutricdo como os de
obesidade. Neste sentido serdo desenvolvidas duas ac¢bes prioritarias. A primeira fara
palestras e campanhas publicitarias sobre educacao alimentar, visando a promoc¢édo de
praticas alimentares saudaveis. A segunda seria do ponto de vista institucional, ao se
propor a criagdo da Norma Brasileira de comercializacdo de Alimentos Industrializados
(NBCAI), estabelecendo-se controle efetivo sobre a publicidade, rotulagem e distribuicdo

dos alimentos.

2.3.3 — Politicas locais de atendimento as populagées carentes

Restaurantes populares

Partindo do pressuposto de que grande parte da populacdo que trabalha em areas
metropolitanas faz, pelo menos, uma refeicdo fora de casa, a proposta pretende atender
aos segmentos de trabalhadores de baixa renda através do fornecimento de refeicdes a

preco de custo, visando melhor a qualidade da alimentagé&o fora de casa.

A meta do programa € atender, pelo menos, 10% dos trabalhadores das areas
urbanas metropolitanas que fazem suas refeicbes préoximas ao local de trabalho. Além
disso, a proposta busca interferir, de forma indireta nos precos das refeicbes, induzindo a
um movimento baixista das refeicbes prontas nas areas de concentracdo desses

trabalhadores.

Bancos de alimentos

Esse programa pretende coletar e distribuir alimentos que seriam descartados pelos
estabelecimentos comerciais. Estes produtos seriam destinados aos restaurantes de apoio

aos carentes, albergues e casas de recepcao das pessoas desamparadas.
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Em termos operacionais, a distribuicdo dos alimentos deve ser feita, prioritariamente,
através de instituicbes beneficentes, contando com o apoio do poder publico. A meta é
atender ao publico de moradores de rua, que nas areas metropolitanas sdo estimados em
30 mil pessoas, além de 10% dos desempregados dessas areas, o que corresponde a 107

mil pessoas, além de mais 158 mil pessoas residentes em areas ndo metropolitanas.

Agricultura urbana

a

A proposta prevé o estimulo a programas como hortas comunitarias, feiras do
produtor e outros mecanismos, visando valorizar a producdo agroalimentar dos pequenos
municipios. A meta é atingir todas as familias conta-prépria, agricolas e pluriativas, que

residem em areas urbanas ndo-metropolitanas.

Apoio a agricultura familiar

Esse programa propde que as administragdes municipais, governos estaduais e o
proprio Governo Federal adquirem produtos da agricultura familiar de cada regido para
atender suas demandas bdésicas (creches, hospitais, merenda escolar, quartéis,
restaurantes populares, etc.).

Além disso, a proposta prevé também medidas de apoio ao setor nas areas de
acesso ao crédito, mecanismos de comercializacdo e de infra-estrutura basica nas

comunidades rurais.

Apoio a produgéo para autoconsumo

Esse programa prevé que as administragbes municipais incentivem este tipo de
producdo através de doacdes de sementes, ferramentas e demais insumos para a
execucdo de pequenas hortas, bem como criacdo de pequenos animais (aves, coelhos,

cabras, etc.).

Além disso, a proposta sugere que as administracdes municipais incentivem o cultivo
comunitario em terrenos baldios, cuja produgdo poderia ser comercializada nas feiras

municipais.
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2.4 - 0O processo de implementagdo do PFZ

2.4.1 — Critérios para implementacéo do PFZ

A implantacdo do PFZ e a conseqiiente implementagéo do conjunto de suas acgoes,
obedece a determinados critérios relacionados aos trés grandes eixos politicos: ampliar a
demanda efetiva de alimentos, baratear os precos desses alimentos e implementar
programas emergenciais destinados ao atendimento das parcelas da populagdo que ja
estdo excluidas dos mercados. Nesta logica, o PFZ incorpora alguns critérios basicos para
implementacdo de seus principais programas, destacando-se:

O local domiciliar

As politicas propostas tém caracteristicas distintas de acordo com a localiza¢éo das
residéncias, que foram separadas em trés grandes grupos: areas metropolitanas, areas
urbanas nao-metropolitanas (pequenas e médias cidades) e &reas rurais. Esta
diferenciacdo esta relacionada as caracteristicas diferenciadas na forma de sobrevivéncia
das familias, habitos de consumo, locais das compras dos alimentos e existéncia de uma

rede de distribuigdo com maior ou menor capilaridade.

Nas areas metropolitanas alguns estudos constataram que o item alimentacdo vem
perdendo espaco no orcamento familiar, paralelamente ao crescimento das refeicbes fora
de casa, tendo em vista 0 crescimento de outros gastos neste orcamento, sobretudo dos
itens educacéo, saude e transportes.

Ja nas cidades menores, nota-se que essa tendéncia de refeicbes fora de casa €
bem menor, o que pode viabilizar propostas como a dos cupons para compra de alimentos
e 0 proprio estimulo a pratica da agricultura urbana.

Finalmente, para as éareas rurais € fundamental que sejam definidas politicas
adequadas a dinamica socioeconémica deste meio, com destaque para as politicas de

apoio a agricultura familiar e a producao para autoconsumo.

Programas emergenciais combinados com programas estruturais

Ao propor um conjunto integrado de politicas com o objetivo comum de erradicar a

fome no pais tendo como base o0s principios da segurancga alimentar, se reitera o carater
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multidimensional e intersetorial inerente ao mesmo, que pressupde uma intensa articulacédo
entre os diferentes campos de interven¢ao do Estado.

Além disso, o PFZ propGe a superacdo da falsa dicotomia criada pela ordem
neoliberal que separa o econdmico do social, como forma de atenuacdo da relacdo causa-
efeitos dos problemas. Para tanto, sdo propostas diversas acdes emergenciais que
necessariamente precisam estar focalizadas nos grupos mais carentes da populacdo, como
seria 0 caso da distribuicdo de cestas basicas em uma regido onde a populacao foi afetada
por um fator natural que gera secas e enchentes. Por isso, as politicas emergenciais de
seguranca alimentar sdo fundamentais enquanto os efeitos das politicas estruturais ainda
nao se fizerem sentir sobre as populagdes famintas.

Paralelamente a este tipo de ac¢des, o PFZ articula diversas acdes que visam atacar
0s problemas estruturais que causam as distorcdes que levam as pessoas ao estado de
fome e de miséria. Isto faz com que os critérios de implementacdo combinem politicas que
nao se excluem mutuamente.

A justificativa desta escolha esta embasada em um afirmag&o do Betinho, de 1993,
que sintetiza este debate da seguinte forma: “atuar no emergencial sem considerar o
estrutural é contribuir para perpetuar a miséria. Propor o estrutural sem atuar no
emergencial é praticar o cinismo de curto prazo em nome da filantropia de longo prazo”
(PFZ, p.91).

2.4.2 — A selecao do publico beneficiario e as exigéncias de contra-partidas

A definicBo dos beneficiarios do PFZ obedeceu ao critério basico da localizacao
geografica das pessoas vulneraveis, conforme mencionamos anteriormente, considerando-
se que o perfil das pessoas que passam fome nas cidades é diferente daquele encontrado
no meio rural. Este fato levou a conformacgéo de propostas de intervencgédo distintas para o
meio urbano e meio rural.

O outro critério foi a renda familiar, tendo como ponto de partida a linha de pobreza
adotada pelo Banco Mundial de U$ 1,00 ao dia. Esta linha foi regionalizada para a
populacdo de cada estado, o que permitiu obter o nimero total de pessoas do pais que
necessitam algum tipo de apoio para sair da condicdo de vulnerabilidade em que se
encontram.

Estes critérios levaram o PFZ a mensurar o seu publico potencial em torno de 9.3
milh&es de familias, o que corresponde a 44 milhGes de pessoas. Isso significa a existéncia
de 27,8% de pobres no total da populacéo brasileira. Deste total, 21.8 milhdes de pessoas
encontram-se na regido Nordeste; 3.8 milhdes no Norte; 11.4 milhdes no Sudeste; 4.5

milhdes no Sul e 2.5 milhdes no Centro-Oeste.
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As contrapartidas exigidas dos beneficiarios variam de acordo com cada programa
especifico, mas ha uma definicdo geral assentada no principio de que “se deve incluir a
criacdo das condicbes e a obrigatoriedade das familias beneficiarias em ter os filhos na
escola e a constituicdo de conselhos locais com a participacdo dos proprios beneficiarios,
para acompanhamento dessa politica” (PFZ, p.91).

O PFz também recomenda que as politicas devem conter trés caracteristicas
bésicas: educativas, organizativas e emancipadoras. Neste sentido, sobressaem alguns
pontos dos diversos programas, com destaque para:

a)gestantes e nutrizes devem comparecer uma vez por més aos postos de saude;

b)pais devem manter as criancas em idade escolar freqiientando as escolas;

c)adultos beneficiados pelos programas devem participar das atividades de
alfabetizacéo;

d)desempregados devem participar de programas de requalificacéo profissional,

e) todos os beneficiarios devem acompanhar a implementacdo das politicas,

participando de 6rgéos colegiados criados especificamente para este fim.

2.4.3 — A institucionalidade do PFZ

O PFZ parte do pressuposto que o conjunto de acdes propostas necessita de uma
nova institucionalidade capaz de articular as trés esferas de governo, além de mobilizar a
sociedade civil ao redor do tema da fome e da pobreza. O diagnéstico do programa é que
as estruturas governamentais existentes para implantar politicas desta natureza sao
inadequadas e ineficientes.

Para tanto, o PFZ propds a criagdo do Ministério Extraordinario para Combate a
Fome, como 6rgdo governamental nacional com or¢camento préprio e recursos suficientes
para implementar todas as acfes previstas. Este novo 6rgdo ministerial deveria ter uma
secretaria institucional, para fazer as articulacdes com estados e municipios, além de uma
secretaria executiva, para fazer a articulagcdo entre os 6rgaos do proprio governo federal.

Paralelamente, deve ser recriado o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
(CONSEA), com a funcdo de fazer a articulacho com a sociedade e definir propostas
consensuadas entre os diferentes atores sociais.

Esta mesma proposta é sugerida para os estados e municipais, 0s quais deveriam
criar e estimular o funcionamento dos CONSEA locais, como forma de envolver as

populacdes na caminhada pela erradicacdo da fome no pais.
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Il = ALGUNS INDICADORES PRELIMINARES DE DESEMPENHO DO PFZ

Ao longo dos primeiros quatro anos de Governo Lula foram implementadas diversas
acOes visando combater os problemas que dao origem a fome e a desnutricdo de parcelas
significativas da populacdo brasileira. Essas iniciativas envolveram diversos 06rgédos
governamentais nas trés esferas de acdo do poder publico, o que dificulta a realizacdo de

analises detalhadas e precisas sobre a abrangéncia e os impactos do PFZ.

Neste sentido, apresentaremos nas paginas seguintes uma sintese dos principais
programas que foram implementados, a abrangéncia dos mesmos em termos do publico
beneficiario e cobertura nacional, os recursos financeiros disponiveis para a execugao
dessas ac¢0Oes e, na medida do possivel, uma avaliacdo dos impactos sobre as populagdes
carentes e pobres. Além disso, serd ressaltado o processo de gestdo institucional,
destacando-se 0s avancos, entraves e mudancgas ocorridas ao longo desses primeiros anos
de existéncia do PFZ. Antes disso, porém, é importante fazer uma breve discusséo sobre o

comportamento da demanda por programas sociais no ambito do Governo Federal.

3.1 — O Comportamento da demanda por programas sociais

O numero de pessoas pobres cadastradas que almejam obter os beneficios dos
programas sociais do Governo Federal cresceu fortemente nos dois Ultimos anos do
primeiro mandato do Governo Lula. No inicio de 2003 havia 24.656.655 pessoas inscritas,
mas ao final do mesmo ano essa demanda cresceu para 32.545.553 pessoas. No ano de
2004 houve um acréscimo ainda maior, chegando-se ao final daquele periodo com um total
de 41.379.326 pessoas inscritas no cadastro Unico, o que corresponde a 88% das
estimativas de pessoas carentes que existiam no pais em 2003.

Estes dados revelam, por um lado, a dimensdo da demanda por programas sociais
e, por outro, o desafio que estd posto aos programas governamentais, tendo em vista a
dimensao geografica do pais e a consequente capilaridade necessaria para a realizacéo de

acOes eficientes que possam, efetivamente, atender aos necessitados.
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Gréfico 1: Pessoas Pobres Cadastradas. 2003 -

2005
QoL oo

o 0
O g —

jad3  mai/03 set/03 dez/03 jan/04 mai/04 set/04 jan/05 mar/05

Fonte: Elaborac&o a partir dos dados do Cadastro Unico do MDS

3.2 — Os programas implementados pelo PFZ

De um modo geral, observa-se a existéncia de mdultiplas a¢cbes e programas de
combate a fome em todo o pais, sendo que nem todos eles tém origem nos préprios 6rgaos
governamentais, como € o0 caso das ac¢des pastorais da igreja catolica e também de outras
religides. O interesse desta analise, entretanto, ficara restrito as agdes do Governo Federal.
Para tanto, as informacfes e andlises serdo organizadas por blocos de politicas sociais, de

acordo com as estratégias do PFZ.

3.2.1 — Programas Emergenciais

3.2.1.1 — Programa de distribuicao de cestas bésicas

Esta € uma iniciativa voltada ao atendimento emergencial de segmentos especificos
da populagdo que vivem em uma situacdo de inseguranca alimentar. Os dados que
constam do “balanco das acbdes do PFZ de 2003” mostram que houve a distribuicao de
aproximadamente 1.3 milhdes de cestas bésicas, beneficiando 234 mil familias de
trabalhadores rurais acampados e assentados pela reforma agraria; 15 mil familias de
quilombos; e 20 mil familias de comunidades indigenas do pais.

No ano de 2004 houve uma reducdo do numero total de cestas, porém com uma
ampliagdo do numero de familias atendidas e um maior detalhamento do publico
beneficiario e da distribuicdo espacial das acdes nas unidades da federacdo. Conforme a

tabela 1 verifica-se que, no caso dos acampados, ocorreu uma reducdo do numero de
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familias atendidas, bem como do volume total de alimentos distribuidos, que ficou abaixo da
metade da quantidade distribuida no exercicio anterior. Além disso, nota-se que essa acao
teve uma abrangéncia nacional, uma vez que apenas 0s estados do Amapa e do Amazonas

nao figuram entre as unidades da federacéo contempladas pela atividade.

Tabela 1: Distribuicdo de cestas basicas, segundo categorias de beneficiarios- 2004.

Acampados Barrageiros Quilombolas Indigenas Total Geral
N° Familias 220.693 8.713 5.801 14.225 249.342
N° Cestas 621.857 19.540 10.882 26.126 678.405
Alimentos (Kg) 15.297.302 497.452 242.442 612.868 16.650.064

Fonte: SESAN-MDS

Quanto as comunidades de Quilombolas, nota-se uma forte reduc¢do do nimero de
familias atendidas no dltimo ano, paralelamente a ampliagdo do volume fisico de produtos
alimentares distribuidos. Além disso, também nesta categoria observa-se uma distribui¢cao
dos beneficiarios em praticamente todas as unidades da federag&o. J4 com as populagdes
indigenas ocorreu um movimento diverso, uma vez que o0 numero de cestas basicas
distribuidas aumentou, enquanto que o numero de familias beneficiadas pelo programa
sofreu uma reducdo de aproximadamente 30%.

Os dados disponibilizados pelo PFZ relativos ao ano de 2006 revelam que foram
distribuidas 1.820.792 cestas basicas em todo o pais, representando quase trés vezes a
guantidade distribuida nos anos anteriores. Se essas informacdes podem estar mostrando
uma maior cobertura do programa, revelam também a dura realidade da populagédo pobre
do pais que depende da distribuicdo de alimentos por parte de érgdos governamentais para

sobreviver as condicbes de fome e de miséria social.

3.2.2 — Programas de transferéncia de renda

3.2.2.1 — Programa Cartédo Alimentagéo

O Programa Cartdo Alimentagéo (PCA) — que corresponde ao programa cupom de
alimentos na versao original do PFZ — foi criado no ano de 2003, sendo uma proposta de
transferéncia de renda para parcelas da populacdo que se encontrava em estado de
inseguranca alimentar e nutricional. Esta acdo distribuia R$ 50,00 mensais a populacdo
com as caracteristicas acima descritas, cuja finalidade exclusiva era a compra de alimentos.

Pode-se dizer que, dentre as acdes de combate a fome executadas no primeiro ano
de governo, o cartdo alimentacao foi o instrumento mais utilizado, uma vez que no més de
dezembro de 2003 estava presente em 2.369 municipios, ao mesmo tempo em que atendia

1.9 milhdes de familias, especialmente nas regides Norte e Nordeste do pais.
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A partir do més de outubro de 2003, foi criado o programa “Bolsa Familia”, que
unificou diversos programas sociais ja existentes (Bolsa Escola, Bolsa Alimentacao, Cartdo
Alimentacdo e Auxilio Gas), visando dar maior eficiéncia e agilidade aos programas
governamentais de transferéncia de renda. Com isso, o valor médio dos beneficios passou
de R$ 28,00 para R$ 75,00 no inicio de 2004, o que significou um acréscimo de recursos

para transferéncias sociais da ordem de 65%, em relagdo ao ano de 2002.

3.2.2.2 — Bolsa Familia

Este programa, criado ao final de 2003, teve como objetivo unificar todas as acdes
de transferéncia de renda do governo federal as familias carentes. Além deste objetivo
geral, o programa pretende dar maior agilidade ao processo de liberacdo mensal dos
recursos financeiros as familias necessitadas, bem como reduzir os entraves burocraticos e
facilitar o sistema de controle de recursos, visando dar maior transparéncia junto a
sociedade. Com isso, foi fixado como meta para 2004 o atendimento de 6.5 milhdes de
familias; para 2005 8.7 milhdes de familias; e para 2006 o atendimento de 9 milhdes de
familias.

Os beneficiarios sdo aquelas familias com renda per capita mensal de até R$
100,00, que ja estavam cadastradas nos seguintes programas: Bolsa Escola, Bolsa
Alimentacado, Cartdo Alimentacdo e Auxilio Gas, sendo que durante o periodo de transicdo
os critérios desses programas prevalecerdo na distribuicdo dos recursos. Em termos de
mecanismos, ha dois tipos de beneficios: basico e variavel. No primeiro caso, é concedido
R$ 50,00 as familias com renda mensal per capita de até R$ 50,00. No segundo caso,
podem ocorrer duas situacdes distintas: por um lado, recebem o beneficio familias com
renda mensal per capita entre R$ 51,00 a R$ 100,00 e, por outro, as familias que tenham
filhos de até 15 anos, gestantes e maes amamentando, podendo chegar até R$ 45,00.

A contrapartida é determinada ao responsavel pela familia e diz respeito aos
seguintes itens: manter as criangas em idade escolar freqientando a escola, manter o
sistema de vacinagcdo das criancas, pessoas gravidas fazer os exames recomendados e
promover a alfabetizagdo naqueles casos em que ha analfabetos adultos no seio da familia
beneficiada.

A tabela 2 mostra a expansdo do programa de transferéncia de renda no ano de
2003 em todas as regibes do pais, a partir do momento que este programa unificou todas
as demais acdes de transferéncia de renda. Inicialmente, se observa a rapida capilaridade
do novo programa, uma vez que ele agrega acbes existentes em 5.461 municipios, de um
total de 5.561 municipios do pais, ou seja, este tipo de acdo atingiu 98% das

administrag6es municipais brasileiras.
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Tabela 2: Atendimentos do Programa Bolsa Familia, segundo
0 numero de Municipios e de familias beneficiadas. 2003

Regides N° de Municipios N° de Familias
Norte 434 279.131
Nordeste 1.777 2.130.571
Centro-Oeste 468 120.097
Sudeste 1.631 732.762
Sul 1.181 352.225
TOTAL 5.461 3.615.695

Fonte: SESAN/MDS

Deste total de municipios beneficiados, nota-se que o maior percentual localiza-se
na regiao Nordeste do pais, com 33%. As demais regides apresentaram 0s seguintes
percentuais: Sudeste com 30%; Sul com 22%; Centro-Oeste com 8% e Norte com 7%.
Estes nimeros indicam que em praticamente todos 0s municipios do pais existem familias
recebendo transferéncia de recursos do Governo Federal.

Do ponto de vista do niamero de familias beneficiarias, verifica-se que o fluxo dos
recursos esta majoritariamente direcionado a regido Nordeste, que concentra 59% dos
beneficiarios do programa. As demais regifes apresentam a seguinte participacao
percentual: Sudeste com 20%; Sul com 10%; Norte com 8% e Centro-Oeste com 3%. Com
isso, nota-se certa focalizacdo do programa na regido que efetivamente detém o maior
percentual de pobres no ambito do pais.

Em 2004 o programa se consolidou ainda mais, conforme tabela 3, que apresenta
dados relativos ao numero de familias atendidas pelo programa, bem como a relagdo entre
familias pobres e familias efetivamente contempladas com os recursos financeiros do
Governo Federal. O primeiro aspecto a ser destacado € que, no ano de 2004, o niumero de
familias beneficiadas quase que dobrou em relacdo as familias atendidas em 2003. Com
isso, do numero total de familias pobres existentes no pais, 59% delas recebem algum tipo
de renda do Governo Federal. Isto mostra que o programa, além de ter uma capilaridade
nacional, esta conseguindo atingir parcelas importantes da populagéo pobre do pais.

Do ponto de vista da participacdo das regibes, observam-se pequenas alteracdes
em termos percentuais, relativamente ao exercicio de 2003, chamando a atencdo para a
reducdo da regido Nordeste de 59% para 51%. Esta queda foi compensada pela elevacao
da participagdo das regifes Sudeste (5%), Centro-Oeste (2%) e sul (1%). J& a regido Norte

manteve o mesmo percentual de participag&do no conjunto do programa.
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Tabela 3: Total de familias atendidas pelo programa e percentual de familias atendidas
em relacdo ao total de familias pobres, segundo as grandes regides do pais — 2004.

Regido N° Familias  N° de Familias % Participacao % Atendimento
Pobres* Atendidas pelo do Atendimento  versus Familias
Programa por regido pobres
Norte 1.134.478 527.652 8,0% 47%
Nordeste 5.259.839 3.320.446 51% 63%
Sudeste 3.045.159 1.730.675 25% 57%
Sul 1.098.279 700.664 11% 64%
Centro-Oeste 668.445 292.405 5% 44%
TOTAL 11.206.212 6.571.842 100% 59%
Fonte: MDS

* Estimativa usada pelo PFZ a partir da PNAD de 2001

No entanto, em termos do numero absoluto de familias beneficiarias, os percentuais
de expansdo de atendimentos mostram um forte crescimento do programa na regido
Sudeste do pais, a qual aumentou o numero de familias beneficiarias em 136%. Com isso,
esta regido passou a deter mais de um quarto dos beneficiarios. Se a ela acrescentarmos
os beneficiarios da regido Nordeste, nota-se que 77% das familias atendidas se localizam
nestas duas regides. Considerando-se que em ambas localizam-se 74% do total de pobres
do pais, é possivel argumentar que o programa esta sendo direcionado as areas de maior
incidéncia da pobreza.

Deve-se mencionar, ainda, o forte crescimento do programa na regido Centro-Oeste,
gue quase triplicou o numero de familias atendidas, além da duplicacdo dos atendimentos
na regido Sul do pais, muito embora ambas as regides respondam por apenas 16% dos
beneficiarios totais do programa. Este percentual € 0 mesmo que o de pobres existentes
nas duas regides do pais.

Além disso, é importante observar o potencial de cobertura do programa em relacéo
ao numero de familias pobres em cada uma das regides, tendo-se como parametro que a
cobertura de atendimento das familias pobres existentes no pais foi de 59%. Destaca-se,
neste caso, a regido Nordeste, que detendo o maior percentual de pobreza do pais, teve o
percentual de atendimento em relagdo ao numero de familias pobres acima da média
nacional, o que significa, de alguma maneira, certa prioridade para a regido. J4 a regidao Sul
foi a que apresentou o melhor desempenho, considerando-se a relacdo anteriormente
mencionada. Finalmente, deve-se registrar a baixa relagdo existente nas regides Norte e
Centro-Oeste, que se situaram abaixo de 50% de atendimento do total das familias pobres.

As informagbes que relacionam volume de recursos com familias atendidas
encontram-se na tabela 4. Como a maior parte das familias beneficiarias localiza-se na
regido Nordeste, isso significa que os recursos financeiros tendem a se direcionar para esta
regido. Com isso, a distribuicdo percentual do volume total de recursos obedeceu a

seguinte distribuicdo: regido Nordeste com 53%; regido Sudeste com 25%; regibes Sul e
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Norte, ambas com 9%; e regido Centro-Oeste com 4% dos recursos. Novamente,
considerando-se apenas as regides Nordeste e Sudeste, verificamos que as duas

receberam quase 80% do volume de recursos disponibilizado pelo programa.

Tabela 4: N° de familias atendidas e valores liberados, segundo as regiées do pais, 2004.

Regibes N° de Familias Valor Total (R$) Valor Médio (R$)
Norte 527.652 37.758.137,00 71,50
Nordeste 3.320.446 234.533.410,00 70,60
Sudeste 1.730.675 107.969.438,00 62,40

Sul 700.664 42.069.337,00 60,05
Centro-Oeste 292.405 17.540.488,00 59,98
TOTAL 6.571.842 439.870.810,00 66,93
Fonte: MDS

Um outro indicador importante destas informacdes € o valor médio recebido por
cada familia cadastrada no programa. Para o conjunto do pais este valor ndo chega a
ultrapassar os R$ 70,00, quando o limite do programa é de R$ 95,00. Em termos regionais,
nota-se que a regido Norte transfere os maiores valores (R$ 71,50), enquanto que a regido
Centro-Oeste paga os menores valores (59,98), os quais se localizam muito préximos aos
valores pagos pelas regides Sul e Sudeste. Mesmo assim, deve-se registrar que a regido
Nordeste também transfere recursos para as familias acima da média nacional, além de seu
patamar estar bem acima das outras trés regibes.

De um modo geral, observa-se que o Programa Bolsa Familia avangou em todos os

estados do pais e se consolidou como o “carro-chefe” das politicas sociais do Governo Lula.

3.2.3 — Programas Estruturais

Os programas que fazem parte deste item sdo considerados como estruturais, uma
vez que interferem na légica produtiva, com o objetivo de alterar diretamente as condigfes

de vida do publico beneficiado pelas a¢des implementadas em diversas areas.

3.2.3.1 — Programa Aquisi¢céo de Alimentos (PAA)

Este programa foi criado no més de julho de 2003 com o objetivo de adquirir
produtos oriundos dos agricultores familiares, num montante de R$ 2.500,00 por agricultor
ao ano, como forma de incentivar o sistema de producéo agropecuario familiar do pais. Os

produtos adquiridos (milho, arroz, feijao, trigo, mandioca) sdo destinados a formacao de
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estoques estratégicos, que serdo utilizados nos programas emergenciais e para as parcelas
da populacao que se encontram em situacao de inseguranca alimentar.

Com isso, hota-se que este programa pretende atacar duas ordens de questdes: por
um lado, apoiar a agricultura familiar e, por outro, promover 0 acesso a alimentagdo por
parte das camadas da populacdo que se encontram passando por necessidades
alimentares. Desta forma, o publico alvo do programa se divide em trés segmentos: 0s
agricultores familiares e assentados pelo programa de reforma agréria; os consumidores
com vulnerabilidade social e em estgio de inseguranca alimentar; e as entidades sociais e
beneficentes que auxiliam na distribuigdo dos alimentos.

Este programa esté sendo desenvolvimento pelas trés esferas de governo. No caso
do Governo Federal, a implementacdo é direta e sob responsabilidade da Companhia
Nacional de Abastecimento (CONAB), a qual tem orgcamento préprio para realizar as agdes
planejadas. J& no caso dos governos estaduais e das administracbes municipais sao
firmados convénios com o MDS, o qual repassa 0s recursos aos 6rgdos conveniados. Para
tanto, foram criadas distintas modalidades do programa, as quais se distinguem através do
6rgao executor, bem como de suas finalidades.

A tabela 5 mostra a evolugdo da implementagdo do programa de aquisicdo de
alimentos da agricultura familiar, em suas diferentes modalidades, cuja execucédo esta sob
responsabilidade do governo federal. Inicialmente verifica-se que o nimero de agricultores
familiares beneficiados pelo programa em todo o pais praticamente dobrou no ultimo ano
em relacdo ao ano de inicio dessas atividades. No entanto, deve-se mencionar que o
patamar atingido em 2006 é extremamente baixo, considerando-se a grande massa de
agricultores familiares existentes no pais, cuja maioria enfrenta problemas para

comercializar sua produ¢édo nos mercados agropecuarios.

Tabela 5: Execucédo do PAA pelo Governo Federal (Conab)

ANO | N° de Agricultores Familiares | Recursos Aplicados (R$)
2003 40.728 81.296.986,00
2004 49.792 107.185.824,00
2005 51.975 112.791.660,00
2006 86.543 201.071.724,00

Fonte: CONAB

Outro aspecto importante neste tipo de intervencao publica é o aumento do volume
de recursos disponibilizado para as atividades, uma vez que o mesmo mais que dobrou nos
primeiros quatro anos de vigéncia do programa. Mesmo assim, deve-se registrar que este
percentual é ainda bastante baixo, considerando-se a magnitude da producédo agricola de

origem familiar no Brasil.
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Do ponto de vista das acbes que sao realizadas pelos governos estaduais, as
informacBes agregadas para o periodo 2003-2006 constantes da tabela 6 mostram um
pequeno envolvimento das esferas dos governos estaduais no ambito do programa. Assim,
informacfes disponibilizadas pela SESAN sobre as diversas modalidades comprovam o
envolvimento de apenas seis unidades da federacdo, movimentando-se um montante de
recursos da ordem de R$ 55 milhdes, atingindo aproximadamente 46 mil agricultores

familiares.

Tabela 6: PAA convénios MDS com governos estaduais (2003-2006)

Estados N°. Agricultores Montante de Recursos (R$)
Tocantins 2.352 3.909.349,00
Maranhao 10.148 18.666.103,00
Piaufi 4,103 7.289.657,00
Rio Grande do Norte 6.787 9.740.584,00
Parana 22.584 16.247.996,00
Santa Catarina 467 80.513,00
Totais: 6 estados 46.441 55.934.202,00

Fonte: SESAN/MDS

Essas informagdes, que precisam ser analisadas com ressalvas, especialmente no
que diz respeito ao numero de agricultores beneficiados informado pelos governos
estaduais, mostram alguns aspectos, no minimo, curiosos. Por exemplo, o estado do
Maranhdo, com menor tradicdo de agricultura familiar comparativamente a estados como
PR e SC, recebeu 0 maior montante de recursos entre os estados conveniados, embora o
programa tenha beneficiado cerca de dez mil agricultores familiares. Contrariamente, o
estado do Parana com mais do dobro de agricultores atendidos recebeu menos recursos
gue o estado do Maranhdo. Certamente esta distribuicdo desproporcional dos recursos

entre estados tem relagdo com outros fatores externos a producgéo agricola familiar.

3.2.3.2 — Programa do leite

O Programa do Leite procura incentivar a expansao da atividade de producdo em
todos os estados da regido Nordeste, além da regido norte do estado de Minas Gerais,
visando estimular o consumo como forma de combater a desnutricdo, principalmente da
populacdo carente. Esta € uma acao que estad sendo implementada através de convénios
entre o Ministério do Desenvolvimento Social e os governos estaduais. O ministério repassa
0S recursos, enquanto que os estados participantes ficam responsaveis pela escolha dos

beneficiarios (produtores e familias), das usinas de beneficiamento do produto, pela
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logistica de entrega e pelo pagamento dos produtores, além de fazer o acompanhamento
nutricional das familias beneficiadas.

As informacdes de desempenho relativas ao exercicio de 2003 sao precéarias,
apenas registrando-se que ao final daquele ano ja haviam sido firmados convénios com dez
estados, envolvendo um montante de recursos de R$ 60 milhdes. Em 2004, em fungéo de
gue o programa expandiu bastante sua presenca na regido Nordeste, as informacdes estado
bem melhor sistematizadas. Assim, a tabela 7 informa a capilaridade do programa em todos
os estados prioritarios, destacando-se que na Paraiba e no Rio Grande do Norte
praticamente todos 0s municipios estdo participando do programa, enquanto que o0 oposto

ocorre nos estados de Sergipe e Piaui.

Tabela 7 : Programa do Leite: resultados de 2004

Municipios Fami!ias Produtqres Investimento
Estados Atendidos Atend|d§s de I__e_lte SESAN/MDS
com Leite Beneficiados (R$)

Alagoas 102 48.000 591 9.794.880,00
Bahia 111 100.000 1.264 10.321.428,57
Ceara 107 54.289 878 9.834.263,68
Maranhao 100 0 0 6.378.111,00
M. Gerais 151 89.500 3.226 17.781.750,00
Paraiba 217 120.168 1.587 16.594.407,93
Pernambuco 155 80.000 1.974 13.213.057,50
Piaui 40 14.820 917 4.951.200,00
R. G.Norte 167 79.504 1.920 16.461.330,00
Sergipe 22 34.300 819 4.094.571,43
Total 1.172 620.581 13.176 109.425.000,11

Fonte: SESAN/MDS.

Mesmo com essa ampliacdo do programa, nota-se que o numero de agricultores
familiares beneficiados é extremamente baixo, considerando-se que naqueles estados se
encontram mais de 50% dos estabelecimentos agropecuarios de carater familiar. Isto pode
significar que nem todo o produto que é distribuido as familias carentes esta sendo
adquirido dos agricultores familiares, tendo em vista que os critérios do programa do leite
dao liberdade aos estados federados para escolher os beneficiarios e também os

fornecedores do produto.

3.2.3.3 — Programas cisternas

A construcao de cisternas é uma forma de captacdo da agua das chuvas para
aumentar o acesso aos recursos hidricos na regido do Semi-Arido brasileiro, que

tradicionalmente é castigada pela seca, e destina-se as populacbes de baixa renda
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residentes em areas rurais, consideradas as que mais sofrem com a regularidade das
estiagens. A técnica de construcdo € relativamente simples, pois a agua da chuva é
conduzida até o tanque através de um tubo de PVC que é conectado a uma calha instalada
ao redor dos telhados das casas. A capacidade de armazenamento € de 16 mil litros de
agua e o custo médio por unidade é de R$ 1.400,00.

O publico-alvo do programa séo as familias de baixa renda das areas rurais que nao
dispdéem de fonte de 4gua ou de meios de armazena-la e que cumpram os critérios do
Programa Bolsa Familia, mesmo que ainda ndo tenham sido contemplados com esse
beneficio social.

Quanto as ac¢des desenvolvidas no @mbito do MDS no ano de 2003, as informacdes
sdo desencontradas. No relatério que faz o balanco das a¢Bes do PFZ de 2003 afirma-se
gue foram construidas 6.843, com investimentos previstos de 24 milhdes. JA& uma
publicacdo especifica do MDS sobre o programa diz que naquele ano foram construidas
18.003 cisternas em 478 municipios da regido do Semi-Arido, com a mesma quantia de
recursos. Este Ultimo nimero esta mais proximo da relagdo custo-montante, que pelos
célculos chegaria ao redor de 17.500 cisternas. Em 2004 o convénio foi renovado visando a
construcao de mais 25 mil cisternas, com um total de recursos de R$ 37.5 milhdes. O MDS
estimava, com isso, construir 42 mil cisternas em dois anos.

Os dados da tabela 8 mostram o avango do programa entre 2003 e 2006, revelando
a expanséo do programa em toda a regido Nordeste e também no estado de Minas Gerais.
Com isso, a atividade consegue se inserir em mais de mil municipios de uma regido
seqlencialmente castigada pela seca e que tem sérios problemas estruturais relativos ao

abastecimento de agua.

Tabela 8-Cisternas construidas entre 2003 e 2006

Estados I\,g(?enr:fjligg)ss N° Cisternas N° Beneficiarios
Alagoas 36 5.775 28.875
Bahia 228 37.034 185.170
Ceara 147 21.601 107.885
Maranhao 13 733 3.665
Minas Gerais 70 6.031 30.155
Paraiba 189 25.609 128.045
Pernambuco 114 26.179 130.895
Piaui 101 17.593 87.965
R. G. do Norte 133 15.928 79.640
Sergipe 26 2.367 26.835
Total 1.057 161.850 809.130
Fonte: MDS
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Deve-se registrar, também, que as atividades relativas a este programa ganharam
maior consisténcia a partir do ano de 2005, quando o nimero de cisternas efetivamente
construidas praticamente dobrou em relacdo aos anos anteriores.

Entretanto, essas informa¢des revelam também dois aspectos, no minimo,
preocupantes em relacdo ao problema da agua e as solugbes estruturais propostas. Em
primeiro lugar, nota-se que o ritmo desta atividade em alguns estados freqientemente
afetados pela estiagem, como é o caso de Alagoas, Sergipe e Maranhao, € bastante lento,
resultando em um pequeno numero de cisternas construidas. Em segundo lugar, o
movimento social regional representado pela Articulagdo do Semi-Arido (ASA) reivindica a
construgdo de um milh&o de cisternas. Considerando-se a média de construcao de 25 mil
cisternas por ano, seriam necessarios aproximadamente 40 anos para atingir a meta
definida pelos movimentos sociais. Isso revela o grau de dificuldades para a implementacgéo
de ac¢Oes estruturais, cujo tempo € bem mais longo do que o planejado e disseminado pelo
PFZ.

3.2.4 — Programas e acdes regionais e locais

3.2.4.1 — Banco de alimentos

O banco de alimentos é uma iniciativa de seguranca alimentar com o objetivo de
arrecadar alimentos, através de doacdes, para ser distribuido gratuitamente as entidades
sociais que fazem o repasse as populacdes necessitadas. Neste caso, busca-se incentivar
e apoiar a instalacdo de bancos de alimentos geridos pelos poder publico local, cuja
finalidade é minimizar, por um lado, o desperdicio dos alimentos e, por outro, promover
acOes de educagédo alimentar voltada a segurancga nutricional. Deste modo, esta instituicao
atuarA como um agente intermediario entre 0s agentes ligados ao processo de
comercializacdo, armazenagem e distribuicdo de alimentos e as entidades assistenciais.

O programa financia desde equipamentos, méveis e materiais de consumo até os
utensilios necessarios para que o banco funcione adequadamente. No entanto, exige como
contrapartida das administracdes municipais a infra-estrutura fisica (constru¢cdo adequada),
despesas correntes e de custeio e manutencgao.

As informacdes relativas ao ano de 2004 sdo mostradas pela tabela 9. Inicialmente,
deve-se registrar que esta experiéncia € uma marca das administragdes democréticas e
populares que passaram a comandar a gestdo do poder local em diversos municipios do
pais. No entanto, nota-se que este tipo de programa ainda € limitado geograficamente,

encontrando-se mais enraizado na regiao centro-sul do pais.
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Tabela 9: Bancos de Alimentos existentes nos estados em 2004

N° de Municipios Entidades Beneficiarios Volume de
- ) recursos
por Estados Beneficiadas Indiretos (R$)
Bahia: 1 XXX XXX 50.140,00
Goiés: 1 42 XXX 66.657,00
Minas Gerais: 5 37 13.605 317.572,00
Paraiba: 1 XXX 15.000 92.788,00
Pernambuco: 1 XXX 12.000 113.042,00
Rio de Janeiro: 2 XXX 7.000 165.366,00
Rio G. do Sul: 2 XXX XXX 145.124,00
Santa Catarina: 1 XXX XXX 46.351,00
Sao Paulo: 13 198 79.552 1.352.200,00
TOTAIS: 27 277 127.157 2.349.240,00

Fonte: SESAN-MDS

Além deste aspecto, deve-se mencionar, também, a precariedade das informagoes,
uma vez que na maioria dos casos se desconhece efetivamente o nimero de entidades
beneficiadas (aquelas organizagdes responsaveis pelo repasses dos alimentos aos
necessitados), bem como o ndimero de beneficiarios do programa, mesmo que de forma
indireta.

Outro aspecto a ser destacado é a enorme concentracdo dos recursos no estado de
Séo Paulo, que responde por 70% do total disponibilizado pelo programa. Se a este
acrescentarmos o estado de Minas Gerais, 0 percentual de participagdo dos dois estados
da regido Sudeste responde por 80% do volume de recursos da atividade.

Diante das informacdes acima expostas, torna-se dificil avaliar os impactos de
programas desta natureza no processo de combate a fome, tendo em vista a auséncia de
acompanhamentos sistematicos das acdes desenvolvidas e de seus resultados efetivos. A
guestdo mais aparente parece sugerir uma contradicdo, uma vez que nas regides do pais

com maior incidéncia da pobreza este tipo de atividade € ainda praticamente incipiente.

3.2.4.2 — Restaurantes populares

Os restaurantes populares sao equipamentos publicos destinados ao preparo de
refeicbes adequadas e a precos acessiveis aos trabalhadores que costumam fazer suas
refeicbes fora de casa. Dentre os objetivos do programa, que € administrado pelas
prefeituras municipais, destaca-se a oferta de alimentacdo pronta as pessoas de baixa

renda, visando reduzir o percentual de pessoas que se encontra em inseguranca alimentar.
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O publico-alvo séo os trabalhadores formais e informais, desempregados, idosos e
populacdo em risco social nos centros urbanos, cujas cidades possuem mais de cem mil
habitantes.

A tabela 10 mostra a expansédo dessa atividade no ano de 2004 em todo o pais,
constatando-se a existéncia de 28 restaurantes populares em funcionamento, com uma

capacidade operacional total de 47.892 refeigbes por dia.

Tabela 10: Restaurantes Populares nos estados em 2004
N° de Municipios  N° de Refeicbes Volume de recursos

Por Estados Por dia (R$)
Alagoas: 1 1.000 1.199.551,00
Amazonas: 1 2.000 733.163,00
Bahia: 2 3.500 1.031.007,00
Ceara: 1 1.000 534.481,00
Goias: 1 4.000 691.778
Minas Gerais: 5 13.800 2.292.385,00
Para: 1 2.000 1.705.457,00
Parana: 1 1.000 572.786,00
Paraiba: 1 1.500 909.670,00
Pernambuco: 3 4.000 1.229.747,00
Piaui: 1 2.000 865.256,00
Rio G. do Sul: 1 1.200 172.052,00
Roraima: 1 2.000 3.232.294,00
Séao Paulo: 8 8.892 3.194.487,00
TOTAIS: 28 47.892 18.364.113,00

Fonte: SESAN-MDS

Em termos da distribuicdo geografica destes equipamentos pelo pais, verifica-se que
cerca de 46% deles estavam sediados na regido Sudeste e outros 32% na regido Nordeste.
Internamente as regides, nota-se uma concentragdo destes equipamentos nos estados de
Séo Paulo (8), Minas Gerais (5) e Pernambuco (3).

O volume de recursos liberado para o programa atingiu, no ano de 2004, mais de R$
18 milhdes, beneficiando 14 unidades da federagdo. Entretanto, os dados disponibilizados
pelo Ministério do Desenvolvimento Social revelam alguns disparates, no minimo,
intrigantes. Por exemplo, enquanto que para o estado de Sdo Paulo, com oito restaurantes,
foram liberados R$ 3 milhdes, para o estado de Roraima, com apenas um restaurante,
foram liberados R$ 3.2 milhdes. Além disso, para o estado de Alagoas, também com
apenas um restaurante, foram liberados R$ 1.2 milhao.

Essas informacdes sugerem que a atividade possui custos muito elevados em
algumas unidades da federacdo, o que podera resultar em acdes de combate a fome e a

pobreza com resultados muito aquém dos esperados.
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3.2.4.3 — Agricultura Urbana (Hortas Comunitéarias)

Este programa procura apoiar a producgédo local de alimentos, através de hortas e
viveiros comunitérios, cujo destino é o consumo préprio, além do abastecimento das
cozinhas comunitarias e dos restaurantes populares.

O objetivo do programa € aumentar a oferta e o consumo de alimentos nutritivos,
visando melhorar as condicbes de seguranca alimentar dos grupos sociais mais
vulneraveis. Decorre dai que o publico-alvo do programa divide-se entre gestantes, nutrizes,
criancas com até seis anos de idade, estudantes, desempregados, idosos e demais
pessoas carentes.

A tabela 11 mostra que o programa esté presente em doze unidades da federacao.
No entanto, exceto nos estados de Minas gerais e Rio Grande do Sul, é baixissimo o
namero de municipios envolvidos neste tipo de atividade. De um total de 28 administragdes
municipais que aderiram ao programa, mais de 30% delas se localizam no estado de Minas
Gerais. Agregando-se a este Ultimo estado 0os municipios participantes do Rio Grande do
Sul, chega-se a mais de 50% das administra¢gdes municipais envolvidas com o programa.

Em termos dos beneficiarios diretos do programa — 34 mil — pode-se dizer que é um
namero pouco expressivo diante das enormes caréncias da populagdo mais vulneravel,
sobretudo naquelas localidades que tradicionalmente mais concentram pessoas pobres e
famintas. Mas sabe-se que este tipo de atividade para prosperar depende, em grande
medida, da sensibilidade das autoridades locais em apoiar esses grupos de populagdes, no

sentido de estimula-los a buscar outras alternativas para suprir suas caréncias nutricionais.

Tabela 11: Hortas Comunitarias nos estados em 2004

N° de Municipios Beneficiarios Volume de recursos
Por Estados Diretos (R$)
Bahia: 1 100 12.075,00
Espirito Santo: 1 100 12.075,00
Goias: 1 6.000 1.192.500,00
Minas Gerais: 10 10.153 1.223.501,00
Para: 1 100 12.075,00
Parana: 1 15.000 1.320.150,00
Pernambuco: 2 520 656.900,00
Rio G. do Sul: 5 985 476.545,00
Rio de Janeiro: 1 300 47.924,00
Santa Catarina: 1 500 111.298,00
Sao Paulo: 2 250 54.362,00
Tocantins: 1 XXX 90.526,00
TOTAIS: 28 34.008 5.210.708,00

Fonte: SESAN-MDS
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Do ponto de vista do volume de recursos utilizados no programa, também podemos
considerar os indicadores como timidos, em termos de resultados mais efetivos de combate
a fome. Além disso, como em casos anteriormente comentados, notam-se disparidades
enormes na distribuicdo dos recursos entre as unidades da federacdo. Chama atencéo, por
exemplo, que o estado do Parana, com apenas um municipio envolvido, tenha recebido
mais recursos que o estado de Minas Gerais, onde 10 municipios estdo participando do
programa. Some-se a isto a elevada quantia de recursos destinados aos estados do Parana

e Goias, por exemplo, para fazer apenas um empreendimento

IV — CONSIDERACOES FINAIS

Nos paises de economias mais desenvolvidas e estaveis busca-se, cada vez mais, a
promocdo da universalizagdo das politicas redistributivas, como forma de promover um
desenvolvimento mais igualitario e embasado no principio da solidariedade.

Ja nos paises “em desenvolvimento”, como é o caso do Brasil que tem um passivo
social de dezenas de anos, a adogdo de agdes pretensamente “salvadoras” (renda per
capita de R$ 90,00), provoca efeitos capazes de, no maximo, manter a pobreza dentro de
padrdes que a parte da sociedade mais bem posicionada tolera e considera aceitavel. Por
isso, entende-se que as politicas de combate a fome e a pobreza precisam estar
associadas a uma agenda que tenha como meta a construcdo de um sistema de protecdo
social, pois “ndo adianta mexer no estoque, sem alterar radicalmente a forma de se produzir
o fluxo” (Lavinas, 2005).

Neste contexto, ganhou grande destaque no debate politico brasileiro recente a
guestdo da sustentabilidade dos gastos publicos com programas sociais, como o PFZ.
Tornou-se quase consensual entre os analistas que se tornara inviavel elevar os gastos em
programas desta natureza se nao ocorrer expansao do crescimento econbémico, 0 que
permitiria a elevagdo da arrecadacdo sem a necessidade de se elevar a carga tributaria.

Segundo Giambiagi (2005), no Brasil se comete um pecado conceitual, ao ndo se
separar 0s beneficios sociais (sem contrapartida da contribuicdo) dos beneficios
previdenciarios (dos que contribuiram). Para o autor, a sustentabilidade dos programas
sociais viria com a desvinculacao dos reajustes dos valores desses programas assistenciais
daqueles promovidos pela politica de salario minimo.

Este tem sido um ponto de preocupacdo de politicos do primeiro escaldo do
Governo Lula. Procurando justificar as acdes do governo neste campo, Ananias & Betto

(2004) afirmaram recentemente que as atividades envolvidas no PFZ ndo sao

32



Brazilian Studies Programme, University of Oxford, Occasional Paper 04

assistencialistas porque o objetivo deste programa € a inclusdo social, através da
universalizacdo dos direitos da cidadania, visando atacar o déficit social existente ha
décadas no pais. E mais, entendem que o PFZ é o ambiente mobilizador e o eixo de
programas e acoes que tem o mérito de ter colocado a fome na pauta politica nacional.

No entanto, um olhar sobre a gravidade do quadro de fome e de miséria que atinge
importantes parcelas da populacdo brasileira mostra que nédo se pode ficar satisfeito apenas
com a “colocacdo da fome na agenda politica”, fato este que ja ocorreu em meados da
década de 1990, conforme citamos no inicio deste trabalho. Embora se reconhega que este
passo seja importante, entende-se que qualquer programa que ndo pretenda ser
meramente assistencialista precisa enfrentar as causas estruturais que efetivamente
conduzem a situacdo de fome e de pobreza no pais.

Neste sentido, os dados e informacgBes analisados no presente trabalho permitem
afirmar que o PFZ avancou pouco na dire¢ao da constru¢ao de “um projeto nacional” de um
pais sem fome, uma vez que as ac¢des implementadas até o0 momento se concentraram
guase gue exclusivamente em projetos que apenas ajudam — é verdade — a amenizar o
problema da fome. Mas isto é bem diferente dos caminhos que poderiam levar a sociedade
brasileira a se livrar definitivamente deste mal, como afirma textualmente o PFZ.

E inegavel que o Governo Lula tem demonstrado vontade politica para atacar o
problema da fome, mas somente vontade politica e algumas ac¢fes desarticuladas do
Estado ndo sao suficientes para resolver o problema. Nesta légica, o estudo destaca dois
blocos de questbes relacionados ao PFZ: o primeiro diz respeito aos avancos constatados
na implementacdo do programa e o segundo se refere aos limites e lacunas deixadas pelos
diversos programas implementados, 0s quais colocam o objetivo de erradicar a fome no
pais em oito anos em questao.

No primeiro bloco séo destacados 0s seguintes aspectos:

A concepcéo do PFZ:

A fome foi concebida enquanto um problema de insuficiéncia de demanda, devido
ao processo histérico de concentracdo de renda existente no pais, o que leva a uma
constante deterioracdo do quadro social. Em grande medida, concordamos com este
diagnédstico porque a disponibilidade interna de alimentos (oferta) tem apresentado um
crescimento muito superior ao crescimento populacional, sobretudo na ultima década do
século XX e nos primeiros anos do século XXI, quando as safras agricolas aumentaram
significativamente, sendo que na safra de 2003/2004 foi ultrapassada a marca de 120
milhdes de toneladas de alimentos. Isso mostra que a capacidade instalada para produzir

alimentos ndo apresenta qualquer restricdo neste momento.
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A combinacéo de acdes emergenciais e estruturais:

O PFz fortalece, de fato, a politica social brasileira, ao buscar combinar acfes
imediatas (distribuicdo de cestas basicas, cupons de alimentos, refeic6es baratas, etc.) com
politicas complementares (aumento do PAT, aumento da merenda escolar, etc.) e com
politicas estruturais (reforma agraria, apoio a agricultura familiar, organizacdo de bancos de
alimentos, producdo agricola urbana, construgéo de cisternas, etc.).

No entanto, para que este tipo de estratégia tenha consequéncias efetivas é
necessaria uma perfeita sintonia entre os diferentes organismos governamentais, 0 que nao

€ uma tradicdo da cultura politica do pais.
Os critérios para implementagédo do PFZ:

O PFZ adotou o critério da localizagdo geografica das residéncias, visando atacar o
problema da fome de acordo com as areas domiciliares (urbano e rural separadamente).
Isto é importante, principalmente para as familias residentes em areas urbanas com habito
mais intenso de realizar as refeigbes fora de casa.

Todavia, esta segmentacdo implica em uma readequagdo constante dos
subprogramas que se destinam a atender a um mesmo publico, porém localizado em areas

geogréficas distintas.

A institucionalidade do PFZ:

O cartdo alimentagdo, marca do inicio do PFZ, introduziu a figura dos comités
gestores locais, que abriam a possibilidade de controle social do programa por parte de
seus beneficiarios. Estes comités eram compostos por agentes locais, representantes das
administragfes municipais, representantes do poder publico estadual, representantes de
sindicatos, de associa¢cdes de moradores, religiosos, entre outros. Esses comités gestores
escolhiam as familias do cadastro Unico que deveriam receber o beneficio, o que imprimia
ao processo um carater de gestdo compartilhada, fato que pode ser considerado um passo

a frente no penoso processo de democratizagédo das politicas publicas.

Os resultados do primeiro ano do PFZ mostraram, entretanto, o quanto ainda se
precisava avancar, uma vez que houve manipulacdes explicitas do cadastro Unico pelas

administrac6es municipais; conflitos entre os interesses de representacfes sociais e 6rgaos
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publicos, além de reduzido controle sobre cadastros de beneficiarios fornecidos pelos
prefeitos municipais.

Por outro lado, foi recriado o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA),
cuja funcéo é articular os organismos governamentais e a propria sociedade civil ao redor
das ac0les voltadas ao combate a fome e a promoc¢éo da seguranca alimentar. No entanto,
0 que se observa até o momento € a baixa presenca deste 6rgdo no interior da maquina
governamental, tanto em termos de articulagdo como de representatividade.

O segundo bloco de questbes destaca os limites e as perspectivas de um conjunto
de ac¢bes do PFZ:

Os programas emergenciais

O processo de distribuicdo de cestas basicas praticamente nao sofreu nenhuma
mudanca em relagdo aos procedimentos que ja vinham sendo adotados, repetindo-se,
inclusive, erros do passado recente. Sobre o programa existem apenas informacgdes
genéricas relativas ao volume de cestas distribuidas, mas sem qualquer analise mais
precisa do destino das mesmas, bem como dos efeitos dessa alimentagcdo para as
comunidades carentes.

Mesmo que o programa tenha avancado no sentido de atender demandas de outras
categorias (Quilombolas e Atingidos por Barragens), ndo conseguiu construir mecanismos
estaveis de controle social capazes de inibir desvios que tradicionalmente ocorrem neste
tipo de atividade.

Além disso, nota-se a existéncia de restricbes a expansdo da quantidade de
produtos e a elevacdo do numero de beneficiarios. Em grande medida, essas restricbes
estdo relacionadas a politica macroecondémica, cuja légica € restringir ao maximo os gastos

governamentais na area social para cumprir os acordos com os agentes financeiros.

Os programas de transferéncia de renda

Os programas cartdo alimentacao e bolsa familia ganharam capilaridade nacional
rapidamente e os valores médios dos beneficios sdo bem superiores aqueles que vinham
sendo praticados nos anos anteriores. No entanto, problemas de diversas ordens ainda
persistem neste tipo de programas.

Do ponto de vista do cartdo alimentagcdo — que vigorou apenas no ano de 2003 —
nota-se que a suspensao das funcdes do comité gestor, a partir de 2004, contribuiu para
desmobilizar as liderangas comunitarias locais que comegcavam a se engajar no PFZ. Além

desse fato, a participacdo social poderia contribuir para ampliar o processo de transparéncia
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no uso dos recursos publicos. Mesmo com os varios problemas detectados no Cadastro
Unico, a continuidade dos comités gestores poderia inibir acdes de pessoas mal
intencionadas, o que certamente se traduziria em melhorias no préprio cadastro Gnico.

Ja o programa Bolsa Familia chegou rapidamente em quase todos 0s municipios do
pais, estando presente em 98% das administraces municipais. Do ponto de vista das
familias, 60% das familias consideradas pobres receberam algum tipo de beneficio em
2004. Deste total 51% encontravam-se na regido Nordeste e 26% na regido Sudeste. O
valor médio dos beneficios chegou a R$ 70,00 em 2004, o que significa mais do dobro do
gue era recebido até o ano de 2002.

Mas esses avangos permanecem condicionados pela forma de escolha das familias
beneficiarias que ainda é realizada através do cadastro Unico, o qual ndo possui um
mecanismo de controle social efetivo. Com isso, abre-se espaco para pessoas estranhas
tirar proveito do programa. Além disso, o valor médio dos beneficios sociais continua baixo
em relacdo as reais necessidades da populacdo faminta, mesmo que o valor médio dos
recursos para cada familia cadastrada tenha aumentado. Acontece que, devido a restricdo
de gastos imposta ao conjunto do governo, os recursos disponiveis para este programa

poderdo ser afetados e sofrer reducdes.

Programas estruturais:

A andlise deste item precisa ter certa cautela, devido a natureza e o alcance
diferenciado de cada programa. Assim, o Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA), sob
responsabilidade do Governo Federal, recebeu um aporte bem maior de recursos no
exercicio de 2004, o que pode ter beneficiado um nimero maior de agricultores, sobretudo
porque essa expansdo ocorreu na regido Nordeste onde se concentra a maior porcentagem
de agricultores familiares. No entanto, deve-se ressaltar que o simples fato de adquirir
produtos de agricultores familiares pode néo significar uma medida sustentavel de mudanca
estrutural no quadro da fome na referida regido, bem como nas demais localidades do pais.
Esta medida esta mais voltada a solucdo de um problema de escoamento da producédo do
gue propriamente uma medida de combate estrutural da fome.

O Programa do Leite, da mesma forma, tende a apresentar caracteristicas
semelhantes ao programa anterior, uma vez que o numero de agricultores beneficiados é
extremamente baixo, comparativamente ao horizonte de agricultores familiares existentes
nos estados da regido Nordeste e em Minas Gerais, areas de abrangéncia do programa. De
outro lado, observa-se que um numero expressivo de familias, sobretudo da regido
Nordeste, tem recebido o leite. Mas esta acdo estd longe de se caracterizar como uma

mudanca estrutural, uma vez que se repete o que tradicionalmente vinha sendo feito nesta
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area. Ou seja, a distribuicdo de leite € um programa assistencial que ha tempos é
executado em todo o pais, recebendo a marca, inclusive, de alguns governos, como foi o
caso do Governo Sarney (1985-1989) com o seu “Leve Leite”.

Finalmente, deve-se ressaltar que o Programa Cisternas é uma medida estrutural de
grande impacto, principalmente naqueles estados da regido Nordeste mais castigados pelas
longas estiagens. Na verdade, este € um programa cujas acdes ja tinham sido iniciadas em
2002, durante o Governo FHC, mudando apenas as metas em relacdo ao governo anterior,
gue no Governo Lula estdo um pouco mais elevadas. Considerando-se, entretanto, que o
movimento Articulacdo Semi-Arido (ASA) pretende construir um milhdo de cisternas e
persistindo o ritmo atual do programa, é quase certo que essa meta ndo sera atingida. Ou
seja, mantendo-se a média de constru¢cdo de cisternas do ultimo ano (25 mil), serdo

necessarios mais 40 anos para se atingir o niumero programado.

Acdes de carater regional e local:

Este grupo de programas esta mais vinculado as a¢6es que sdo desenvolvidas pelos
estados e municipios, geralmente em convénios com o Governo Federal. Neste caso,
percebe-se a existéncia de diversas iniciativas, porém com alcance limitado diante do
problema no contexto do pais. Por exemplo, os restaurantes populares, que tém como
publico-alvo desempregados, idosos e trabalhadores de baixa renda, s&@o politicas
complementares, com custos elevados (no estado de Roraima a implantagdo de apenas um
restaurante recebeu R$ 3,2 milhdes) e apresentando resultados que podem ser

considerados bastante modestos.

Ja o programa Agricultura urbana, além de apresentar enormes disparidades entre
as unidades da federacdo na aplicacdo de recursos para a mesma finalidade (apenas um
municipio do estado do Paranda recebeu 1,3 milh&o de reais para fazer uma horta), também
tem seus reflexos sociais extremamente limitados, principalmente em termaos do publico que

€ atingido pelas a¢des do programa.

Quanto ao programa Banco de alimentos, verifica-se que sua abrangéncia esta
praticamente restrita aos estados de Sao Paulo e Minas Gerais, 0s quais consomem cerca
de 80% do volume de recursos, além de nao se ter informagBes mais precisas sobre o real

impacto deste tipo de a¢éo junto as populacdes carentes.

Finalmente, o programa cozinha comunitaria, seguindo a mesma logica dos
programas anteriores, concentra boa parte de seus recursos em uma determinada unidade

da federacdo. Por exemplo, o estado do Parana recebeu 35% do volume de recursos para
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fazer apenas uma cozinha. Os reflexos efetivos deste tipo de acao sobre as populacdes que

vivem em estado de desnutricdo ainda sdo pouco conhecidos e estudados.

Este conjunto informacbes, ainda que em estagio preliminar, permite algumas
conclusdes. A primeira delas é que a meta inicial do PFZ de acabar com a fome no pais em
oito anos dificilmente serd atingida, sobretudo se considerarmos que as taxas de
desemprego continuam elevadas e que a renda ainda continua muito concentrada, embora

tenha dado sinais de uma leve desconcentragéo nos ultimos anos.

A segunda conclusdo que se chega é que muitas das ag¢Bes que estdo sendo
classificadas pelo Governo Lula como “estruturais”, na verdade sdo repeticbes de
experiéncias anteriores, exceto talvez no programa das cisternas, que pode ser considerado

a grande novidade introduzida na regido Nordeste a partir de 2002.

A terceira € que a maioria das a¢fes governamentais até agora adotadas pelo PFZ
sdo pouco eficientes para reverter o quadro de exclusao e miséria, apenas servindo para
amenizar temporariamente a gravidade do problema da fome. Isso significa dizer que a
pobreza no pais, e particularmente na regido Nordeste, esta sendo amenizada, mas ndo

resolvida.

Se o ritmo de implementacéo das acdes de combate a fome, especialmente aquelas
de natureza estrutural, continuar como no primeiro mandato do Governo Lula (2003-2006),
€ quase certo que os objetivos gerais do PFZ né&o serdo atingidos, especialmente o de
erradicar a fome da sociedade brasileira em oito anos. Em parte, este nosso progndstico
esta ancorado no fato de que durante o processo de reeleicdo do presidente Lula, em 2006,
a fome foi tema secundarizado no debate politico, ndo recebendo tratamento prioritario

como se verificou em 2002.
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