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Prefacio

Participei do Semindrio Politicas de Seguranca Alimentar, Combate &
Fome e a Pobreza Rural, realizado na Unicamp, nos dias 2 e 3 de abril de
2002. Foram dois dias proveitosos para discutir e avangar nas proposi-
¢oes e solucoes de um problema que deve ser priorizado em todas as
instancias dos governos, pela sociedade civil, e pelos pesquisadores.

Quero ressaltar trés pontos que foram defendidos por mim no se-
gundo dia do evento: 1) o de que ha recursos pelo orcamento da Segu-
ridade Social; 2) o de que hé dois grupos de risco que tem que ser prio-
rizados: criancas e velhos; 3) o de que devemos batalhar por outra ins-
tituicdo que cuide do assunto do crédito que nao esteja vinculada ao
sistema financeiro.

Quando defendemos a idéia de uma Seguridade Social Universal que
inclui a previdéncia, a assisténcia social, a seguranga alimentar, defen-
demos para todos: idosos, criangas, mulheres, negros, indios. Nao deve-
mos nunca recuar deste principio da universalidade para as politicas de
focalizagtes e politicas diferenciadas para cada grupo. Isto € um direito
que esté garantido pela Constituicao.

Decorre disto que ha um orcamento da Seguridade Social, mas que
nio esta sendo integralmente aplicado para seus objetivos. Os mais de
R$ 100 bilhdes disponiveis sdo sangrados, sendo esta parte desviada para
amortizacdo da divida devido as politicas do FMI. O suposto déficit da
previdéncia social, é apenas mais um véu para encobrir este descalabro.

Por que temos que lutar para manter o conceito de Seguridade Social
Universal? Porque s6 assim podemos defender os dois grupos mais vul-
neraveis: criangas e os velhos, sejam eles mulheres, negros ou indios.

Se deixamos ao livre sabor do mercado e da decisdo de cada familia,
seja no campo ou nas cidades, esta preferird alimentar primeiro o homem
que traz renda para a familia, depois a mulher, os filhos e, em dltima ins-
tancia, os velhos. A menos que tenha um sistema de seguridade. E por isso
que precisamos ter uma previdéncia social, qualquer que seja o grau de
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contribuigio, mesmo que seja nulo; dar um jeito de dar leite para as crian-
cas. Isto tudo néo é caridade. E direito. Estd na Constituicdo de 1988.

O mesmo vale para o sistema de crédito. Os assentamentos precisam
de crédito para ajudar a solucionar o problema do leite para as criangas,
por exemplo. O agricultor familiar precisa de crédito, mas o atual siste-
ma financeiro ndo quer saber de dar crédito para ele. Se ndo mudarmos
este modelo, daqui hd 10 anos estaremos discutindo 0 mesmo assunto e
reclamando dos mesmos problemas.

N4o se trata portanto de voltar ao passado mas, pelo contrario, de avan-
car com um rumo diferente e estruturalmente mais equilibrado. Estanova
transicio democratica requer a ruptura com o padrao patrimonialista de
gestdo estatal e com a submissdo da acumulag@o interna a légica do ca-
pital financeiro internacional. Ndo bastam apenas declaracoes de inver-
sao de prioridades e “falsos consensos” sobre a necessidade de retomada
do crescimento. Um novo modelo de desenvolvimento exige sobretudo
a ruptura do pacto das for¢as conservadoras que vem governando este
pais e deturpando sistematicamente a orientagdo social e o interesse
nacional de nossa transi¢do democrética inicial.

A prioridade social tem de ser a esséncia do desenvolvimento econd-
mico e ndo um mero apéndice ou um suposto resultado natural do cres-
cimento econdmico. Os macro-objetivos e prioridades sociais sdo basi-
camente trés:

1) ainclusdo de 56 milhdes de brasileiros, sub-cidadéos que sobrevivem
em condicdes de extrema precariedade, sem acesso aos bens e servi-
¢os essenciais a uma vida minimamente digna, com atengao prefe-
rencial para os setores mais vulneraveis como criancas e velhos;

2) a preservacdo do direito ao trabalho e da seguridade social de mi-
lhées de assalariados e pequenos e médios produtores rurais e ur-
banos e a criagdo de novas fontes de empregos para jovens que
buscam ingressar no mercado de trabalho; e

3) a universalizacdo dos servi¢os sociais basicos, com a elevagao pro-
eressiva da qualidade dos servigos prestados e o crescente envolvi-
mento da populagdo na sua gestdo, em coordenagdo com as varias
esferas de governo.

A transformacéo do social no eixo do desenvolvimento néo significa
somente revalorizar, nos planos de governo, os chamados aspectos soci-
ais — a fome, a educacdo, a saude, o saneamento basico, a habitacdo e a
cultura — que sdo programas em si mesmos meritérios para ampliar o
emprego e a cidadania. Significa ir além disso e conceber programas coor-
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Prefacio

denados de investimento nesses setores, na infraestrutura e nos sistemas
logisticos e de crédito interno transformando-os em vetores do crescimen-
to, da distribuicdo de renda e do emprego. Deve significar também uma
ocupagdo mais racional do espago, sobretudo dos recursos naturais e das
fontes de 4gua e energia e conceber e levar a pratica uma geopolitica inter-
na soberana, autosustentavel e pactuada a todos os niveis da Federacao.

A ampliacdo da produgdo de alimentos é essencial, ja que a elastici-
dade da demanda frente a politicas redistributivas, a niveis baixos de ren-
da, costuma ser extremamente elevada. A organizagédo do abastecimen-
to desses bens (que ndo passam pelas redes de exportagao das grandes
commodities agricolas) é essencial sobretudo no caso dos alimentos pro-
duzidos pelos assentamentos de uma reforma agraria ampliada, que €
indispensével para assegurar a eficicia do esforgo de aumento da pro-
ducdo e da distribuicdo da renda e da propriedade.

As politicas redistributivas e de emprego levarao também a um au-
mento de escala dos setores de bens tradicionais que, além de atender
ao aumento do consumo popular, permitirdo uma especializagio e dife-
renciacéo de produtos favoraveis ao aumento da eficiéncia de certos com-
plexos agroindustriais que vdo dos recursos naturais ao produto final.
Assim, um aumento da escala de produc¢do de bens de uso generalizado
cria também condicdes de aumento simultdneo do consumo interno e
das exportacoes.

Finalmente, a expansdo da renda e do emprego permite um aprovei-
tamento seletivo da capacidade ociosa existente nos setores mais mo-
dernos da economia, que deixaram de ser dinamicos. Estes voltardo a
crescer por forca da demanda induzida sobre bens finais manufaturados
mais complexos e componentes de suas cadeias produtivas. Aqui o pro-
blema central é o da restricdo externa, onde € necessario aumentar em
simultaneo a producdo, as exportagdes e a resubstitui¢do de importagdes.

Os textos aqui publicados, e que foram apresentados e discutidos no
semindrio, permitem compreender como alguns paises do nosso conti-
nente enfrentam o problema especifico deste direito a alimentacao, e
como o Brasil vem tratando este problema na tltima década. Mas deve-
mos saber que cada pais tem sua especificidade. Por isso vemos, tam-
bém, aqui, uma proposi¢do concreta de como avangar de forma estrutu-
ral e especifica nesta area da seguridade social e alimentar que tanto ne-
cessitamos neste pais.

Maria da Conceigdo Tavares
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Apresentacao:
Quais sio as alternativas?

O Brasil atravessa este ano, em funcéo das elei¢oes presidenciais de
outubro, uma fase de debates de projetos alternativos. Um dos temas
que estd nesse debate € o da “Seguranga Alimentar e Combate a Fome”.

Estudos recentes demonstram que houve um aumento nos niveis de
pobreza e vulnerabilidade a fome no periodo de 1995 a 1999, em especial
nas areas metropolitanas, fruto notadamente dos crescentes niveis de de-
semprego e dos baixos saldrios. Assim, emboraa pobreza esteja fortemen-
te concentrada na regidao Nordeste (50% dos pobres), ela tem crescido em
quase todas as regides metropolitanas (a uma taxa de 5% ao ano no perio-
do 1995/99) e ainda mais nos estados ricos como a Grande Sao Paulo (9,2%
ao ano) e Regido Metropolitana de Porto Alegre (7,8% a.a.), segundo dados
do Instituto Cidadania.

Existe um amplo consenso de que o principal problema da fome,
hoje, ndo é de falta de producéo de alimentos, mas da falta de renda para
adquiri-los em quantidade permanentes e qualidade adequadas. As es-
timativas da FAO — organismo das Nagdes Unidas para a Agricultura e
Alimentacdo —mostram que o Brasil tem uma disponibilidade de alimen-
tos per capita equivalente a 2960 kcal/dia, bastante acima do minimo
recomendado de 1900 kcal/dia. O problema € que o consumo de alimen-
tos dé-se em funcdo da renda das familias; e como a renda estd muito
mal distribuida em nosso pais, uma parte importante da populagao nao
tem acesso a esses alimentos nem mesmo na quantidade minima neces-
séria para garantir a sobrevivéncia. Hd no Brasil hoje uma grande parce-
la de subnutridos com um consumo médio de 1650 kcal/pessoa/dia, de
tal forma que estamos classificados pela FAO na categoria 3 (delabpara
proporgdes crescentes de subnutridos), juntamente com paises como a
Nigéria, Paraguai e Colémbia, por exemplo.
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Nao obstante, verificou-se que as politicas de apoio alimentar foram
sendo desmontadas no pafs ao longo da década de 1990 e ndo hd uma
politica no pais que englobe acdes diretas de combate a fome. As politi-
cas hoje existentes encontram-se fragmentadas em vérias a¢des e pau-
tam-se, fundamentalmente, pela transferéncia de valores monetérios
insuficientes para alterar o quadro de miséria e desnutricdo em que vi-
vem as familias beneficiadas.

Quais sdo as novas propostas existentes hoje para combater a fome e
a pobreza?

Ha um amplo leque de propostas que podem ser agrupadas em duas
alternativas principais: por um lado, uma visdo que defende haver hoje
recursos e politicas suficientes, o problema seria focalizar melhor os po-
bres. Para seus defensores, os recursos dos programas assistenciais néao
chegam aos realmente necessitados de forma eficiente . Dai decorre a
substituicdo de diversas politicas (como aquelas ligadas a distribuicao
de alimentos do tipo fornecimento de leite e cestas basicas) por politicas
de assisténcia social embasadas em uma complementacdo de renda
monetéria as familias pobres. Esta é a proposta subjacente as politicas
do atual governo federal, defendida por alguns pesquisadores ligados ac
Ipea e ao Banco Mundial.

Do outro lado estdo as propostas de politicas especificas de ajuda ali-
mentar, associadas a politicas estruturais como de geracdo de renda e
emprego, reforma agraria, politicas de apoio a agricultura familiar, au-
mento do saldrio minimo e ampliagdo da previdéncia social, por exem-
plo. Para seus defensores, politicas diretas de seguranga alimentar e com-
bate a fome devem ser adotadas de forma que fornecam os meios bdsi-
cos para a sobrevivéncia das familias sem condi¢des econdémicas, mas,
ao mesmo fempo, criem mecanismos dindmicos em outras areas da eco-
nomia, como a produgdo e a distribuicdo de alimentos, servindo, tam-
bém, como mecanismos educativos paralibertacdo da dependéncia des-
tas politicas especificas.

Na nossa opinido, limitar-se a politicas emergenciais ou assistenciais
sem considerar as causas estruturais da fome e da miséria, como o de-
semprego, o baixo nivel de renda e a sua altissima concentracdo fard ape-
nas com que se perpetue o problema e a necessidade de tais politicas
assistenciais.

Dessa forma, a primeira grande questdo a ser debatida no semindrio
serd sobre a necessidade ou ndo de uma politica especifica de seguranca
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alimentar e combate a fome para o Brasil. E também: quais as diferengas
entre a eficacia das politicas especificas e a alternativada substituicao de
diversas politicas sociais por uma transferéncia direta de renda do tipo
programas de renda minima?

Com relacio as politicas especificas, pretendemos recolher os ensi-
namentos das experiéncias internacionais como a distribuicao de bens
em espécie (caso das cestas bésicas e da distribuicdo de leite no México)
e a distribuicio de alimentos na forma de vales ou cupons (caso do Pro-
grama Food Smmp americano e do tiquete do leite, no Brasil), além do
papel das politicas de nutrigéo, politicas agricolas e da reforma agraria
para alcancar a seguranca alimentar.

Convidamos a todos para este debate.

José Graziano da Silva, Walter Belik e
Maya Takagi, coordenadores do Projeto Forme Zero

Fevereiro de 2002




Um novo contrato de cidadania’

Gustavo Gordillo de Anda

1. Uma visdo da inseguranca alimentar na regido

No ano de 1996, em Roma, foi realizada a Ciipula Mundial para a Ali-
mentacdo. Um total de 185 paises, mais a Comunidade Européia, com-
prometeram-se, segundo a Declara¢ao de Roma sobre a Seguranga Ali-
mentar Mundial, a “erradicar a fome de todos os paises, tendo como cb-
jetivo imediato o de reduzir pela metade, até 2015, o atual namero de
pessoas desnutridas”. Hoje ja estamos no ano de 2002 e ainda resta, no
entanto, muito caminho a percorrer nessa dire¢do. S6 na Ameérica Latina
e Caribe sdo quase 54 milhdes de cidaddos os que sofrem com a fome e a
desnutricio a cada dia, o que equivale a apenas um milhéo de pessoas a
menos em relacdo a 1996, e quatro milhdes a menos em relagéo a 1990.
Se este ritmo for mantido, calcula-se que, no ano de 2015, o numero de
pessoas famintas na regido s6 tera sido reduzido a 45 milhdes, cifra mui-
to superior a estabelecida como meta para América Latina e Caribe.

Analisando a questdo de uma perspectiva sub-regional, somente a
América do Sul registrou uma queda no nimero de pessoas subnutridas
durante a tltima década, diminuindo a proporgéo de pessoas famintas
de 14% para 10%. Ao contrério desta, a América Central e o Caribe mos-
traram um aumento no nimero e na propor¢ao de pessoas com déficit
alimentar. Na ultima década, o ntimero de pessoas subnutridas na Amé-
rica Central aumentou de 5 para 6,4 milhGes de pessoas, enquanto a pro-
porcio passou de 17% para 19%. No Caribe, por sua vez, o nimero de
pessoas desnutridas cresceu de 7,3 para 8,8 milhdes de pessoas, e a pro-
por¢do aumentou de 26% para 28%.

! Este documento foi realizado com o apoio e a colaboragao de Paul Lewin.
Traducao de Celina Lagrutta.
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Na América Central, esse aumento na quantidade de pessoas em es-
tado de subnuiri¢do ¢ atribuivel, em grande parte, a deterioragao da si-
tuacdo da seguranga alimentar na Guatemala e, em menor parte, as situ-
acdes de Honduras e da Nicardgua. Ja no Caribe, o aumento da subnutri-
¢do deve-se a deterioragdo da seguranca alimentar de Cuba, onde a por-

centagem de pessoas famintas aumentou de 5% para 17%; em termos

absolutos, porém, o Haiti continua registrando o mais alto nimero de
pessoas famintas nesta sub-regido (4,5 milhdes). Por sua vez, no Cone
Sul, apesar da populagdo subnutrida ter diminuido em quase todos os
paises, é preocupante a situagao daVenezuela, onde esta aumentou, nos
altimos anos, de 2,3 para 4,8 milhdes de pessoas, o que equivale a um
aumento na propor¢do da populagido subnutrida de 11% para 21%.

De acordo com a informac@o disponivel mais recente, apenas dois pa-
ises da regifio apresentaram uma reducéo significativa de sua populagao
em estado de subnuitricdo (1 milhdo de pessoas ou mais). Estes paises
sdo Brasil e Peru. Além destes, outros oito pafses reduziram seus niveis
de subnutricdo, mas de forma moderada (menos de 1 milhao de pesso-
as). Estes paifses sdo: Chile, Argentina, Uruguai, Paraguai, Equador, Co-
16mbia, Panama e Jamaica.

A diminuicio da subnutri¢do estd diretamente relacionada a pobreza
existente na regido. Apesar de que, em termos relativos, na América Lati-
na e no Caribe apresentou-se um progresso na diminuigéo da propor¢ao
da populagéo pobre dentro do total - de 48% em 1990 para 44% em 1999,
com uma reducdo da indigéncia de 22,5% em 1990 para 18,5% em 1999,
a incidéncia da pobreza é ainda maior do que em 1980 e a indigéncia
mantém a mesma proporc¢do de duas décadas atras.

Na Ameérica Latina e Caribe existem aproximadamente 211 milhdes
de pobres (11 milhdes a mais do que em 1990), dos quais 89 milhoes vi-
vem em extrema pobreza. Desse total, 77 milhdes vivem em zonas rurais,
constituindo 64% da populagdo rural, sendo 46 milhdes deles indigen-
tes. Isto significa que mais da metade das pessoas que vivem no campo €
pobre e quase a metade delas ndo pode satisfazer com sua renda nem
sequer as necessidades alimentares basicas.

Além da pobreza existente na regido, a desigualdade na distribui¢do da
renda na América Latina e Caribe ¢ outro grave problema. A ma distribui-
cao fez com que esta fosse considerada a regido menos equitativa do mun-
do. Dos lares mais ricos, 10% recebem, na maioria dos paises da regiao,
mais de 30% dos rendimentos e, na maior parte deles, essa porcentagem
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supera os 35%. Em contraposicdo, a fragdo dos rendimentos recebida por
40% dos lares mais pobres €, em quase todos os paises, de 9% a 15%.

Os paises com maior falta de eqiiidade na regido sdo, em ordem de
desigualdade, Brasil, Bolivia, Nicaragua, Guatemala, Colémbia, Paraguai,
Honduras, Chile e Panamad, com coeficientes de Gini entre 0,55 ¢ 0,66. O
caso extremo é constituido pelo Brasil, onde o decil mais acomodado
tem um rendimento 32 vezes superior ac da soma dos quatro primeiros
decis mais pobres. Por outro lado, os paises mais equitativos sdo Uruguai
e Costa Rica, com coeficientes de Gini de 0,44 e 0,47, respectivamente.

Adistribui¢do dos rendimentos entre os 10% mais ricos e 0s 40% mais
pobres piorou durante a tltima década em 8 dos 13 paises da regiao, dos
quais se dispde de informacdo. Por outro lado, s6 quatro mostraram uma
melhora e um se manteve constante.

Em sintese, apesar de muitos paises terem conseguido expandir sua
economia na década de 1990, a realidade mostra que, de modo geral, nos
ultimos anos, América Latina e Caribe nao foram capazes de modificar
substancialmente e de maneira positiva a distribui¢do darenda; nao con-
seguiram reduzir significativamente a pobreza em relac@o aos niveis exis-
tentes antes da crise dos anos 1980; nem melhoraram de forma visivel
sua seguranca alimentar.

2. O desempenho agricola: fraco e instavel

Dada a anélise anterior sobre pobreza e desnutri¢do, a agricultura na
regido é de importancia estratégica, e esta néo esta refletida na sua parti-
cipacdo no produto econdmico global, que s6 alcanga os 7,3%.

Por um lado, a agricultura é a principal atividade econdmica que incide
diretamente sobre as possibilidades para superar os enormes desafios so-
ciais enfrentados pelo meio rural. Isso é fato, além de o progresso agricola
favorecer o crescimento de outras atividades econdmicas, por meio de di-
versos tipos de vinculagées, por exemplo, um maior rendimento disponi-
vel possibilita o investimento na producao local de bens e servigos; do
mesmo modo, aumenta a demanda local, estimulando assim essas ativi-
dades; finalmente, também se favorecem as oportunidades de desenvol-
vimento de atividades locais, tanto para o fornecimento dos insumaos re-
queridos pela agricultura como para a utilizagdo e comercializagao dos
produtos agricolas na regizo.

Por outro lado, a agricultura constitui um elo fundamental dentro das
cadeias agroindustriais e agroalimentares, as quais tém um peso relativo
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muito importante na economia de muitos paises da regido, incidindo
fortemente tanto no nivel de atividade econ6mica — e, em conseqiiéncia,
nos niveis de emprego e renda — CoImo no comeércio exterior.

Finalmente, apesar da crescente globalizagdo, os mercados de diver-
sos alimentos continuam sendo locais e fragmentados; do mesmo modo,
os mercados internacionais de produtos alimentares mantém numero-
sas e importantes barreiras tanto comerciais como ndo comerciais. Por-
tanto, aimportancia decisiva da agricultura na alimentagao se traduz em
uma forte incidéncia também no rendimento real e na competitividade
geral do sistema.

Tudo isso faz com que o progresso agricola torne-se essencial para
alcancar o desenvolvimento rural e enfrentar os graves problemas apre-
sentados pelos paises latino-americanos e caribenhos em matéria de
igualdade, marginalidade, conservagdo ambiental, fome e organizacdo
territorial do desenvolvimento.

Durante a tltima década, o produto do setor agropecudrio teve um cres-
cimento fraco e instavel. No ano 2000, o produto agropecudrio cresceu 2,7%,
menos do que os 4,2% alcangados em 1999, porém, mais do que os 1,9%
de 1998. Apesar da irregularidade no crescimento do produto setorial, o fato
deste ter sido alcancado sem o aumento da populac¢do economicamente
ativa dedicada a agricultura, a qual se manteve em pouco menos de 44 mi-
Ihoes de pessoas, permitiu que a produtividade do setor aumentasse 29%
entre 1990 e 2000, diminuindo a brecha existente com outras atividades.

Analisando o setor agropecudrio por subsetores, observa-se que o sub-
setor agricola cresceu mais lentamente e de maneira mais irregular do
que o pecudrio. A producdo agricola cresceu 3,9% em 1999 e apenas 1,5%
em 2000. Os produtos pecudrios aumentaram 5,7% em 1999 e 2,7% em
2000. O ritmo de crescimento relativamente maior, durante a década, da

producédo pecudria (3,4% em média) em relacdo as plantagoes (2,5%), fez.

com que ambos subsetores tivessem uma importancia quase semelhan-
te em valor de producdo. As plantacoes representam 53% e os produtos
pecudrios 47% do pIB agropecuario.

Por outro lado, os precos agricolas continuaram caindo. Em 2000, o in-
dice de precos dos produtos alimenticios completou quatro anos de que-
das consecutivas, desde as altas de 1996. A diminui¢ao acumulada alcan-
ca 43% nos cereais e 35% nas gorduras e 6leos. Os pregos nominais destes
ultimos produtos chegaram a seu nivel mais baixo desde 1973 e, em ter-
mos reais, sao os pre¢os mais baixos desde 1948. Esta diminuicdo dos pre-
cos internacionais € o resultado de duas situagdes. A primeira € a revolu-
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¢ao tecnoldgica, vivida durante o século xx, que impulsionou um cresci-
mento importante da produtividade da mao-de-obra e da terra, que resul-
tou numa maior produtividade agricola. A segunda corresponde aos sub-
sidios agricolas existentes nos paises desenvolvidos, que resulta em inun-
dac#o dos mercados com produtos inferiores a seus custos de produgao.

A queda dos pregos dos produtos agricolas, devida aos subsidios dos
paises desenvolvidos, pode beneficiar os consumidores de baixa renda,
mas também pode acabar com os incentivos a produgéo, causando um
prejuizo duradouro as planta¢des de alimentos nos paises em desenvol-
vimento, contribuindo com o empobrecimento rural.

Apesar de existirem na regido importadores e exportadores exclusi-
vos de produtos agricolas, a América Latina é a tinica regido do mundo
em desenvolvimento que apresenta um amplo superavit no comercio
internacional destes bens. Além disso, o setor tem uma importancia es-
pecial nas contas nacionais da maioria dos paises daregiéo, e € uma fon-
te importante de divisas. A participa¢do dos produtos agricolas no total
de bens exportados pela regido manteve-se ao redor de 20% durante a
década e, em muitos paises da regido, esta porcentagem € ainda maior:
no Brasil e em varios paises andinos, é superior a 30%, enquanto em al-
guns paises do cone sul e em varios paises centro-americanos, aproxi-
ma-se dos 50%. As importa¢des agricolas, por outro lado, representam
apenas 9% do total de mercadorias importadas e, excluindo as poucas
excecgdes, ndo chega aos 15% do total das compras externas.

Na composi¢do do comércio setorial, os produtos propriamente agri-
colas (planta¢des) constituem a maior parte. Em 1998, representaram
aproximadamente 73% das exportagdes e 62% das importacdes. A parti-
cipacdo dos produtos pecudrios e dos silvicolas € aproximadamente se-
melhante, por volta de 8% nas exportagoes e 17% nas importagoes, em
cada caso. A pesca contribui com 11% das exportagdes e, nas importa-
¢oes, representa somente 3%. No balango, as plantagdes representam a
maior parte (mais de 80%) do superavit setorial. O-outro subsetor impor-
tante no superavit ¢ a pesca. O saldo liquido no comércio de produtos
pecuadrios e silvicolas é quase nulo.

Vista a importancia da agricultura na economia, no desenvolvimento
do setor rural e na seguranca alimentar da regido, ¢ fundamental mobili-
zar recursos para a agricultura, assim como ativos investimentos com-
plementares em infra-estrutura, satide, educagao, dgua potavel, transfe-
réncia tecnolégica, pesquisa e extensdo agricola. A demonstrag@o dos
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grandes beneficios que o investimento produz para melhorar o capital
humano tem sido uma importante contribui¢ao a compreensao da rela-
¢do do desenvolvimento econémico com o desenvolvimento social. A
funcao desse investimento na mitiga¢do da pobreza encontra-se na base
de todas as estratégias de desenvolvimento amplamente partilhadas pela
comunidade internacional, tal como se expressou no Congresso Social
de Copenhague de 1995, nas orientagdes estratégicas da oECD/CADE para a
cooperagao com o desenvolvimento, no informe sobre o desenvolvimen-
to mundial 2000 do Banco Mundial, e na Declaracdo do Milénio.

3. Investir no campo

O nivel de investimentos necessarios para a alimentagao e a agricul-
tura depende dos objetivos que se pretendam alcancar. Segundo as pro-
jeces mais recentes da Fao sobre o niimero de pessoas subnutridas na
América Latina e no Caribe, se o investimento continuar como até agora,
a meta de reduzir pela metade a populagdo com fome na regiao ndo po-
deria ser atingida antes de 2030.

Contudo, acelerar a luta contra o fome nos paises com alta prevalén-
cia de subnutri¢io nao depende s6 da vontade politica, mas também da
disponibilidade de recursos suficientes. Em nivel nacional, os recursos
para o desenvolvimento agricola e o fomento da seguranca alimentar
podem ser privados ou publicos, internos ou externos. Porém, a maioria
dos paises com altos niveis de subnutri¢ao caracterizam-se por ter ren-
dimentos per capitabaixos e estancados. Isso implica uma baixa capaci-
dade de economia, acompanhada freqilentemente por uma elevada car-
ga de divida que absorve uma quantidade considerével de recursos que,
nio sendo assim, poderiam ser utilizados para desenvolver setores pro-
dutivos. O resultado é que paises com elevada incidéncia de subnutrigao
carecem dos recursos necessarios para gerar o crescimento dos setores
produtivos. Na América Latina e Caribe, a razao entre a divida e o Produ-
to Interno Bruto foi de 38%, em média, durante a década de 1990, en-
quanto o servigo da divida foi equivalente a 46% das exportagdes; isto
quer dizer que a regido destina quase a metade de seus rendimentos por
exportacdes totais ao pagamento da divida, enquanto no resto do mun-
do em desenvolvimento essa porcentagem varia entre 15% e 20%. Além
disso, os paises mais pobres da regiao tém dificuldades para atrair o in-
vestimento estrangeiro, dado que seus mercados financeiros sao subde-
senvolvidos, a informacdo disponivel para os investidores potenciais €
imperfeita e os riscos dos investimentos a longo prazo s@o elevados.
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O conceito de investimento para elevar a capacidade produtiva da
agricultura ndo s6 inclui bens fisicos, mas também difuséo de ciéncia e
tecnologia, melhoria do capital humano e criagdo de capital social. O
estabelecimento de um entorno favoravel ac investimento, para elevar os
niveis produtivos e realizar as mudangas estruturais necessarias, ¢ um dos
principais desafios de politica. E necessario que todo o entorno politico e
institucional seja favoravel para que os agentes privados, em particular os
agricultores, efetuem investimentos, em especial no caso da agricultura
primadria, na qual a maior parte do investimento se realiza nas exploragdes
agricolas. Além disso, o investimento governamental deve prover os bens
ptblicos essenciais, como: geragdo de conhecimento, informacao, educa-
¢do e infra-estrutura, para a iniciativa privada poder florescer.

Entre 1986 e 1995, a média anual do investimento bruto na agricultu-
ra primdria da regido foide 11,4 milh6es de délares. Para alcancar a meta
proposta na Ctpula Mundial da Alimentagéo, seria necessario que o in-
vestimento primdrio aumentasse para 19,4 milhes de d6lares porano, e
que o investimento em armazenagem e elaboragéo fosse de 10,7 milhoes
de délares anuais. No total, o investimento bruto anual em agricultura,
para se reduzir pela metade o niimero de pessoas famintas, deveria ser
de 30,1 milhdes de délares por ano, contando a partir de hoje e até o ano
2015.

Por outro lado, o investimento em bens de capital por trabalhador
agricola na regido foi aumentando ao longo do tempo, passando de uma
média de US$ 8.371, entre 1986 e 1990, a US$ 9.364, em 1997. Esse au-
mento de bens de capital refletiu-se em um aumento da produtividade
por trabalhador na agricultura, permitindoo aumento da produgéao do
setor. E importante frisar que a América Latina € a regido em desenvolvi-
mento que apresenta o maior investimento em bens de capital por tra-
balhador agricola.

4. Os dilemas do gasto ptblico para o meio rural

A funcdo do governo no apoio as atividades econémicas em geral, e a
agricultura em particular, tem sido paulatinamente reduzida durante o
ultimo decénio, caracterizando-se, na maioria dos paises da regiao, pela
implementacdo de reformas estruturais. No novo modelo de desenvolvi-
mento, a tendéncia dos governos é centralizar seus esforgos na utiliza-
cdo de seus recursos para a entrega de bens e servigos publicos indispen-
saveis, e em proporcionar um entorno favoravel ao florescimento da ini-

N
—_




Gustavo Gordillo de Anda

ciativa privada em vez de tentar substitui-la ou competir com ela. Apesar
disso, o gasto publico continua sendo uma condi¢ao indispensdvel para
o desenvolvimento econdmico e social. Pesquisa e extensdo agrdrias, in-
fra-estrutura e servicos publicos, redes de seguranca contra possiveis cri-
ses, programas para facilitar o ajuste de determinados setores ou regi-
des, com a finalidade adotar inovagdes arriscadas para garantir a conser-
vacdo ambiental e a seguranga alimentar, sdo exemplos de funcdes pu-
blicas que deverdo continuar sendo exigidas do Estado, em muitos casos
de forma cada vez mais descentralizada, em associa¢do com o setor pri-
vado e a sociedade civil.

A porcentagem média do gasto publico destinado ao setor agricola
nos paises da regiao, durante a década de 1990, é muito reduzida, ja que
as observacoes variam de 1,2% a 12,3%, sendo inferior a4,5% de 92% dos
casos analisados? No caso do Brasil, o gasto publico durante a décadade
1990 variou entre 1,2% e 2,9%. Contudo, apesar da baixa propor¢ao do
gasto ptiblico destinado ao setor agrdrio, observa-se que os paises dare-
gido com maior prevaléncia da subnutri¢do destinam uma porcentagem
maior de seus recursos ao setor rural, o que é um sinal positivo para al-
cancar a reducdo da inseguranga alimentar na América Latina e Caribe.

Ao analisar o gasto destinado 2 agricultura em relagao ao pis agricola,
percebe-se que os paises com uma prevaléncia mais elevada de subnutri-
cdo e, portanto, onde a agricultura desempenha uma fun¢ao mais domi-
nante, destinam uma parte maior de seus recursos a agricultura. Assim,
por exemplo, nos paises localizados na categoria® 4 de subnutri¢do, du-
rante a década de 1990, o gasto médio para a agricultura foi equivalente a
6,6% do ps agricola, enquanto nos paises classificados dentro das catego-
rias 3 e 2, o gasto destinado a agricultura apresentou médias de 5,8% e
4,3%, respectivamente. Para o caso do Brasil, que corresponde a categoria
3 em subnutrigdo, o gasto publico agricola foi proximo aos 4% do pis agn—
cola. Dado o exposto, pode-se dizer que existe, de modo geral, um com-
portamento légico dentro dos paises da regiao que permite avancar em
direcio a seguranca alimentar, embora existam algumas excegoes.

2 Istas estatisticas foram elaboradas com base na informacao apresentada para 12 paises da regiao,
no documento da FAQ, 2001. Mobilizacdo de recursos para lutar contra a fome. Comité de Seguranca
Alimentar Mundial. 27° perfodo de sessdes.

5 A categoria de subnutricao mede a situacao global de inseguranca alimentar de um pals, basean-
do-se em um sistema de classificacio que combina a prevaléncia da subnutrigao, quer dizer, a pro-
porc¢ao da populagio total que sofre déficit de energia alimentar, com as dimensdes da subnutricao,
isto é, o grau de déficit de energia alimentar da populagao subnutrida. A categoria com menor grau
de subnutricdo é 1, enquanto a de major grau € 5.
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Entretanto, ao estimar o Indice de Orientac@o Agricola?, pode-se con-
cluir claramente que o gasto publico para o setor agricola nos paises da
regido, com exce¢do apenas do México, ndo corresponde a importancia
que o setor tem nas economias nacionais. Paises com economias basea-
das em exportagdes agricolas, como Argentina, Colombia, El Salvador e
Guatemala, para citar os que apresentaram valores do indice de orienta-
cdo agricola mais baixos, tiveram niveis de gasto para o setor agricola
inferiores a 10% do peso relativo do setor na economia, i.e. entre 2% e
7%, em 1999. Ao mesmo tempo, ao analisar a tendéncia no gasto, obser-
vou-se que metade dos paises elevaram o indice de orientagdo, enquan-
to a outra metade o reduziu, no periodo de 1995 a 2000. Por ultimo, em-
bora a taxa de crescimento do indice tenha sido de 10% anual, o valor
meédio foi de apenas 2%.

Por outro lado, durante os tltimos anos, o gasto publico agricola® na
regido, foi orientado notadamente ao desenvolvimento de mercados®,
destinando-se ao mesmo 50% do gasto em 1995 e 45% em 2000. Outras
areas importantes foram o desenvolvimento da irrigacdo’, corresponden-
te a 13% do gasto em 1995 e 10% em 2000, e o estimulo a produgado orien-
tada a beneficidrios especificos®, em cujo caso o gasto aumentou de 8%
em 1995 para 16% em 2000. Para o caso da inovac@o e gestao®, o gasto
oscilou entre 8% e 7% entre 1995 e 2000. Isso mostra a perda de impor-
tancia sofrida pela inovacdo e transferéncia tecnoldgica na orientagao
das politicas publicas e 0 aumento da importancia das dreas associadas
a0 comercio.

Porém, apesar do aumento registrado no gasto destinado a criagao de
mercados, este nio refletiu num aumento do pB, nem das exportagoes

10 indice de orientacao agricola indica a medida em que o gasto do governo reflete, ou nao, a im-
portancia do setor agricola na economia nacional. Calcula-se dividindo a participa¢éo do gasto pt-
blico para o setor agricola no gasto ptblico total com a participagdo da agricultura no Produto Inter-
no Bruto. Quanto maior for o indice, mais representa a participacao do gasto publico agricola em
relacdo 4 importéncia do setor na economia nacional

5 Estes dados sdo baseados numa andlise da FAO realizada para 12 paises da regido sobre o gasto
publico agricola e rural entre 1995-2000 http://www.rlc.fao.org/prior/desrural/gasto/default.him.
Entende-se por desenvolvimento de mercados: todo aquele gasto destinado a programas ou acgdes
que signifiquem uma intervencdo nos mercados de produtos ou insumos agricolas. Integram esta
categoria: o crédito de curto prazo subsidiado, quando este ¢ de livre acesso pelos produtores, nao
se orienta especificamente sua disponibilidade.

7 Agrupam-se em desénvolvimento da irrigagéo todos os investimentos em infra-estrutura de irriga-

cdo.

¢ O fomento produtivo focalizado abrange todos aqueles programas de desenvolvimento produtivo
no setor rural que tém uma populagao objetivo definida.

YA inovacio e gestao abrange todos aqueles programas de livre acesso orientados a pesquisa e trans-
feréncia tecnoldgica para os produtores.
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do setor agricola. Assim, o crescimento do s agricola da regido dimi-
nuiu de uma média de 3,5% na década de 1970 para 2,2% na década de
1980, para, em seguida, sofrer umna leve recuperagao a uma meédia de 2,5%
na década de 1990. Do mesmo modo, ao analisar a evolugéo das exporta-
¢oes agricolas da regido, observa-se que sua taxa de crescimento anual
diminuiu de 1970 até hoje. Durante a década de 1970, a taxa média de
crescimento anual das exportacgdes agricolas foi de 16%, nos anos 1980 a
taxa diminuiu para 1,2%, como resultado da crise do inicio da década e
logo se recuperou, alcangando uma taxa média de 4,3% durante os anos
90. Ac mesmo tempo, a participacdo das exportagoes agricolas nas ex-
portacdes totais diminuiu. Durante a década de 1970, as exportacses agri-
colas representavam 56% das exportagoes totais daregido; nos anos 1980,
representaram 35% e, nos 1990, apenas 20%.

Isso tudo assinala problemas de eficiéncia e eficécia no uso do gasto
ptiblico. Estes podem estar associados & diminui¢do de apoio técnico e
transferéncia tecnolégica aos produtores, mas também podem estar re-
lacionados com a existéncia de uma alta dispersao nos programas € pro-
jetos implementados pelos governos nas areas rurais, existindo muitas
vezes superposicao de agoes e, em alguns casos, programas com objeti-
vos contraditérios (estimulo ao desenvolvimento da capacidade expor-
tadora por um lado, protecdo da producao de bens para a substitui¢ao
de importa¢des, pelo outro).

Finalmente, para continuar avan¢ando na promogéo de uma maior
eficiéncia na destinagao dos recursos do Estado: é importante reduzir a
alta dispersdo e sobreposi¢do nos programas rurais; desenvolver uma
agenda estratégica de agdes prioritarias a curto e médio prazo; melhorar
a coordenacdo entre as agéncias responsaveis pela execugdo or¢amen-
taria na esfera governamental e destas com a autoridade fiscal nacional;
fortalecer os sistemas de informacdo relativos a execucgdo orgamentaria;
gerar mecanismos de avaliagdo dos programas rurais; e por ultimo, de-
senvolver instancias para anegociacdo entre os diferentes atores sociais
que permitam incentivar o investimento privado e publico canalizado
para o meio rural. Além disto, parte importante dos recursos pode ser
destinada a programas de intervengdo de mercados de rentabilidade so-
cial duvidosa, por estarem fundamentalmente baseados no volume de
operacgdes das empresas agricolas beneficidrias (precos de sustentacao,
subsidios ao investimento privado em ativos de solos, irrigagéo, planta-
cdes, etc.) e ndo no grau relativo de caréncias das mesmas.
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5. Balanco das reformas estruturais na América Latina e Caribe

Como é de conhecimento geral, antes das reformas estruturais, o se-
tor agricola dispunha de uma forte intervengao do Estado na produgao e
comercializa¢io; o Estado cobria a demanda interna de insumos agrico-
las, tais como fertilizantes, tratores, equipamentos mecanicos e outros,
embora o principal aporte fosse o crédito rural a taxas subsidiadas. Quan-
to 4 comercializaco, o Estado impulsionava programas de sustentagao
de precos minimos.

Com as reformas estruturais, o Estado se retirou e o setor teve de se
adaptar a taxas de juros reais positivas, a pregos internos alinhados com
os internacionais, e a busca de novas formas de financiamento para as
atividades de pesquisa e inovagdo tecnolégica. Teve também que se adap-
tar as novas condi¢des do mercado de insumos e de comercializacao,
onde anteriormente o Estado garantia a rentabilidade do setor.

Com a liberalizacio econdmica da agricultura, havia expectativas de
que: (i) a redugdo dos niveis de protegao viria acompanhada por uma
desvalorizacao real, com o qual as atividades produtoras de bens expor-
taveis ou importaveis, entre elas as agricolas, ver-se-iam favorecidas em
termos ligiiidos; (ii) o maior protagonismo do setor privado e do merca-
do no setor melhoraria as ineficiéncias que as intervengoes governameri-
tais haviam produzido em certas dreas, alcangando um beneficio maior
para o setor agricola; (iii) seria corrigida a forte distor¢é@o dos pregos agri-
colas e reduzido o déficit fiscal ocasionado por esta politica, com a con-
seqiiente pressdo inflacionaria.

Porém, a previsio sobre o comportamento do tipo de cambio realnao
se cumpriu, devido a abertura comercial que coincidiu com um aumen-
to dos fluxos de capital para a regido, e com um manejo do tipo cambio
forte como instrumento de estabilizacdo da inflagdo. Os efeitos combi-
nados destes fenémenos geraram, nos anos 1990, a tendéncia a uma re-
valorizacio real relativamente generalizada na regido. Por outro lado, a
eliminacdo dos pregos de garantia ndo conseguiu eliminar totalmente as
distor¢des dos pregos agricolas internos em relagao aos internacionais.
A falta de informagdo de mercado existente nos paises da regido, a insu-
ficiente e ineficiente infra-estrutura de armazenagem e transpoite, 0s
subsidios agricolas existentes nos paises desenvolvidos e os altos custos

" Ocampo, J.A. 2001. “Agricultura y desarrollo rural en América Latina”. em Desarrollo rural ein Amé-
rica Latina y el Caribe. Cepal.
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financeiros!! fizeram com que os produtores muitas vezes recebessem
precos inferiores a suas referéncias internacionais.

Do mesmo modo, a tentativa de dar maior destaque ao setor privado
e ao mercado, no setor agropecudrio, por meio da eliminacéo das linhas
especiais de crédito para o setor agricola e dos subsidios nas taxas de
juros; da eliminacio da presenga publica na comercializag@o dos produ-
tos agropecudrios; da redugdo ou eliminagédo da assisténcia técnica esta-
tal gratuita e sua substituigdo parcial por mecanismos de assisténcia téc-
nica privada, apoiada em subsidios focados em certos setores identifica-
dos previamente, com a confinagéo da pesquisa aos institutos e univer-
sidades; e, finalmente, uma maior descentralizacdo das politicas de apoio,
orientadas a responder a projetos locais de infra-estrutura e a prestar
servicos a pequenos produtores, com a participagio ativa de ONGs e or-
ganizacdes de produtores, geraram verdadeiros vacuos institucionais, &
medida que a implantacdo destas novas politicas ndo foi acompanhada,
a um ritmo similar, pelo desenvolvimento de uma nova institucionalida-
de que pudesse dar seguranga aos diversos atores sociais.

Este é o caso, em particular, dos pequenos e médios produtores, cujo
acesso ao crédito, aos servicos de extensdo agricola e aos canais de co-
mercializa¢do foram afetados. Além disso, o setor privado ndo tem pre-
enchido satisfatoriamente todos os espagos deixados pelo setor publico
e, quando o fez, foi com custos elevados demais para muitos produtores.
Com efeito, grande parte dos problemas de acesso ao crédito, enfrenta-
dos pelos pequenos e médios produtores, deve-se ao fato destes ndo po-
derem cumprir com as exigéncias de garantias impostas. Isto produziu
um aumento da carteira vencida e um crescimento agropecuario orien-
tado para algumas culturas selecionadas pelo sistema financeiro. Do mes-
mo modo, as a¢Ges realizadas pelas ONGs, apesar de cumprirem, em ge-
ral, um papel positivo, sdo de pequena escala e com limitado impacto na
difusio de boas praticas em matéria de desenvolvimento rural.

Por outro lado, a confinagdo da pesquisa aos institutos e universida-
des, somada a reduc¢éo do financiamento estatal e o maior aporte priva-
do, originaram uma reorientacao das atividades para pesquisas de curto
prazo, em detrimento da pesquisa basica. Também, em alguns paises, a
reducdo do financiamento estatal incitou a criagdo de instituigdes de pes-
quisa agropecudria que respondem a dois objetivos: (i) comprometer 0s

"'Tejo, P. 2001. El modelo agricola de América Latina en las Gltimas décadas (sintesis). em Desarrollo
rural en América Latina y el Caribe. CEPAL
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produtores agropecudrios na tomada de decisoes de pesquisa; e (ii) di-
versificar as fontes de financiamento desta. Porém, estes institutos nao
conseguiram canalizar grandes recursos e os produtores ndo tém feito
grandes aportes'2, motivo pelo qual a pesquisa continua dependendo do
apoio governamental.

No centro das preocupacgdes encontra-se o aspecto de garantir a se-
guranca e dar continuidade a politicas relacionadas com o mundo rural,
ja que estas requerem longos prazos para seu amadurecimento e trans-
cendem, inevitavelmente, os periodos governamentais.

" 6. Um programa minimo de incentivo a agricultura e ao

desenvolvimento rural

Assinalou-se de maneira inequivoca que, contrariando seus supostos
bésicos, as reformas macroecondmicas dos anos 1990 nao tém conse-
guido compensar o viés antiagricola do velho modelo de substituicdo de
importagoes.

Porém, a solugdo ndo esta no retorno aos velhos modelos agricolas
intervencionistas e protecionistas, mas em impulsionar politicas agrico-
las e rurais que, num contexto de politicas macroecondmicas razoaveis,
possam gerar um adequado desenvolvimento do setor agricola e rural,
que permita eliminar a pobreza, melhorar a distribuicdo dos rendimen-
tos e garantir um adequado nivel nutricional para cada um dos habitan-
tes da regido.

Com base nessas informacdes, a Fao sugere, para ndo voltar ao pas-
sado, um programa minimo de incentivo a agricultura e ao desenvolvi-
mento rural que combine os instrumentos de politicas de desenvol-
vimento rural com a politica existente de livre mercado. Este programa
minimo deve conter alguns ingredientes ou aspectos bésicos, desen-
volvidos a seguir.

Dado o fato de que o novo papel do Estado, em particular da interven-
¢do publica no desenvolvimento agricola e rural, tem-se dado ao redor
de quatro aspectos fundamentais: novos instrumentos de politicas, marco
legal, participagdo rural e reforma institucional, uma estratégia basica
para impulsionar uma nova defini¢ao da agao do Estado no campo su-
poe — como mostram diversas experiéncias nacionais naregidao —a cons-

12Tejo, P. 2001. “El modelo agricola de América Latina en las tltimas décadas” (sintesis). Em Desarro-
llo rural en América Latina y el Caribe. Cepal.
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trucao de consensos acerca de seus objetivos, termos e custos das prin-
cipais politicas para a promocdo rural, especificamente aquelas relacio-
nadas aos apoios e a conversdo destes acordos em reformas legais que
garantam o cumprimento de compromissos e gerem certeza na conti-
nuidade das politicas.

Outro aspecto essencial é a descentralizagdo, isto ¢, a redistribuigao
do poder do Estado que, dentro de um contexto geral democrético, sig-
nifica a devolucdo do poder, de uma forma co-responsével, tanto aos
municipios como as organizac¢des da sociedade civil e associagoes gre-
miais. Baseando-se nas experiéncias da regido, é necessario, contudo,
estar prevenido contra qualquer idéia simplista de que a descentraliza-
¢do, por si s6, resolve alguns dos problemas mais urgentes do meio rural.
Como em todo processo de construgao institucional, € necessaria uma
adequada mistura de intervengdes nacionais e locais e um deliberado
esforco focalizado na consolidagio de capacidades locais.

Por outro lado, uma politica de rendimentos rurais, cuja continuida-
de seja garantida pela lei e periodicamente revisavel, pode-se tranfor-
mar no nicleo deste programa minimo. Em alguns paises, as transferén-
cias diretas em efetivo, desacopladas de produtos especificos e direcio-
nadas a fortalecer os rendimentos rurais, tém sido a base para diferentes
intervencoes, levando em consideragdo as caracteristicas dos produto-
res e suas estratégias produtivas, os desequilibrios regionais e a adapta-
cdo a abertura comercial. Para fortalecer o objetivo de uma politica de
rendimentos rurais, as intervencées devem favorecer o multioficio no
campo e as reconversdes nas granjas; em particular, se estiverem forte-
mente vinculadas a politicas sustentdveis, como a conservagdo do solo
ou da agua. }

Da experiéncia recente deste tipo de politica desacoplada de apoio ao
rendimento, podem-se derivar varios objetivos: (i) melhorar a competi-
tividade vis-a-vis os principais s6cios comerciais do pais e alcancar, des-
ta forma, uma melhor simetria entre os servicos de apoio direto entre-
gues pelos agricultores em nivel nacional; (ii) compensar, de forma sele-
tiva, direta ou temporalmente, aqueles produtores cujos rendimentos e
estratégias economicas tenham sido afetadas negativamente pelas di-
versas reformas estruturais, isto é, apoia-los de forma tal a poderem adap-
tar-se as novas condicdes; (iii) proporcionar assisténcia direta e servicos
a lares em areas desfavorecidas, e assim fornecer um elemento para a
capitalizacao e op¢oes para a geracdo de renda.
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Essa politica de apoio direto pode se tranformar no ponto de partida
para um conjunto de instrumentos de politica que, adequadamente de-
senhados, podem contribuir para o fortalecimento dos novos vinculos
entre as politicas, os produtores e outros agentes econdmicos.

Adicionalmente a esta politica de rendimentos rurais, quatro instru-
mentos de politica t8m sido particularmente favorecidos ou constituem
4reas de fundamental preocupagdo, tanto de governos como da socie-
dade civil, no desenho deste programa minimo para a regiao:

a)

Um sistema de financiamento rural que mobilize a economia, so-
bretudo dentro do contexto da agricultura familiar. Esse sistema
procura combinar as diferentes caracteristicas dos produtores, ao
mesmo tempo que tenta estabelecer pontes com mecanismos de
seguros. A énfase deverd ser colocadana mobilizacdo da economia
e na formacao de capital. Os componentes institucionais deste sis-
tema poderiam ser institui¢gdes de segundo grau, com a tarefa glo-
bal de regular estratégias; bancos regionais, atuando como nos em
uma ampla rede de bancos locais; pequenos grupos formais de
poupanga e crédito e/ou outras formadas por associacoes campo-
nesas regionais, tais como cooperativas, que ocupariam uma posi-
¢do intermediaria entre o banco regional e os grupos de crédito; e
uma rede de empresarios locais — piblicos ou privados — que pro-
porcionariam a comercializag@o, assisténcia técnica e servicos de
seguros. Basicamente, esse € um programa para que o setor priva-
do se desenvolva. O setor puiblico deve se concentrar em estabele-
cer os regulamentos e normas.

A politica de infra-estrutura deve, sem esquecer de alguns grandes
projetos estratégicos de irrigagdo, orientar-se de forma a aumentar
consideravelmente a pequena infra-estrutura produtiva (irrigacao
e conservacio de dguas, conservagio do solo), e a infra-estrutura
comercial, como as estradas, as adegas, os frigorificos e 0s sisternas
de transporte.

£ necessdrio aprofundar as diversas iniciativas que tém sido toma-
das, na regio, com o proposito de redesenhar as instituigoes cien-
tificas e tecnologicas, reestruturadas como circuito integral de
tecnologia agricola, para melhorar a transferéncia de tecnologia e
a capacitagdo dos recursos humanos. Isto implica a integracédo de
universidades e institutos tecnolégicos num programa para a dis-
tribuicdo e transferéncia massiva de habilidades e conhecimentos,
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apoiado por novas interagdes com os produtores. Além da reforma
das instituicoes de extensdo e de pesquisa, devera incluir a imple-
mentacdo de uma estratégia de capacitacdo técnica, respaldada
pela premissa de que o capital humano é um fator fundamental
na competitividade sistémica, mediante um enfoque que busque
aumentar as atividades dirigidas a educacéo e a melhora de sua
qualidade, assim como a identificar novas estratégias que combi-
nem 0s processos de reconversdo produtiva e reestruturacao eco-
ndmica. _

d) Uma politica de desenvolvimento sustentavel para estimular e for-
talecer as diversas formas de propriedade de recursos naturais, in-
cluindo a responsabilidade social para seu uso. Por isso, em con-
traste com os esfor¢os dispersos de uma estratégia de conservagao
simples, uma politica ecolégica produtiva acompanharia o produ-
tor no desenvolvimento de mecanismos adequados de manejo dos
recursos naturais a sua disposi¢ao.

Estes quatro instrumentos de politica constituem um programa mi-
nimo de apoio a agricultura e ao desenvolvimento rural, cuja maior efi-
cécia provavelmente estaria dada ao ser este gerenciado como um paco-
te integrado de instrumentos de politica.

7. Conclusdes

Apesar do compromisso solene, contraido na Cipula Mundial sobre
a Alimentacdo, de realizar um esforco continuo para erradicar a fome
em todos os paises, com a finalidade imediata de reduzir pela metade,
até 2015, o numero de pessoas subnutridas, ndo hé sinais de uma mu-
danca significativa na taxa de redu¢do da subnutri¢édo, que continua sen-
do muito baixa. Além disso, segundo as projecdes atuais, até 2015, o nui-
mero previsto de pessoas subnutridas nesse ano se elevaria a 45 milhoes
de pessoas na América Latina e no Caribe, e o objetivo da cma de reduzi-
lo a 32 milhdes ndo seria alcancado antes de 2030. Deve-se acrescentar
que este é apenas um objetivo intermedidrio. A meta final é erradicar a
fome em todos os paises.

A urgéncia de medidas corretivas é inegavel. E indispenséavel que a
mobilizagao de recursos para a agricultura, setor fundamental para a se-
guranca alimentar nos paises em desenvolvimento, avance em dire¢ao
as mudancas desejadas. Os recursos financeiros sao s6 um elemento entre
as medidas necessarias para promover a seguranca alimentar, e o desen-
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volvimento agricola sustentdvel é um dos varios componentes indispen-
saveis da estratégia para mitigar a pobreza, em particular a inseguranca
alimentar; ndo obstante, aimportancia de mobilizar recursos para a agri-
cultura, em especial em pafses em que o setor constitui a base de subsis-
téncia para a grande maioria da populagdo pobre, justifica considerar
que as mudangas na destinag¢ao dos recursos a favor do setor sao a ante-
cipagao da realizagdo de outras mudangas positivas.

A esse respeito, a informagao e as andlises apresentadas neste docu-
mento mostram-nos a necessidade de realizar um esforgo para coorde-
nar e fortalecer a vontade politica para o cumprimento desta meta, o que
implica, fundamentalmente, a realizacéo de trés tarefas:

a) Fortalecer o programa especial de seguranga alimentar da Fao nos
paises de baixos rendimentos e déficit alimentar por meio do Fundo
Fiducidrio para a seguranca alimentar e a prevengao de emergenci-
as das pragas e doengas transfronteiricas em animais e plantas.

b) Promover e fortalecer as aliangas produtivas estratégicas entre o
Estado, setor empresarial e sociedade civil que permitam alcangar
a seguranga alimentar e o desenvolvimento rural e, com isso, forta-
lecer a vontade politica de todos os atores.

¢) Promover a canalizacio de recursos privados e ptblicos para o de-
senvolvimento da agricultura e o desenvolvimento rural. E, mais
especificamente, focalizar o gasto publico em torno de um progra-
ma minimo, cujos ingredientes poderiam ser: uma politica de ren-
dimentos rurais por intermédio de transferéncias diretas, um sis-
tema de financiamento rural, desenvolvimento de infra-estrutura,
redesenho das institui¢des cientificas e tecnolégicas como um cir-
cuito integral de tecnologia agricola e politicas de desenvolvimen-
to sustentavel.
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A evolucio do Programa de Cupom
Alimentacao e a mensuracdo da fome
dos Estados Unidos'

Gary W. Bickel e Margaret 5. Andrews

O impacto global do sistema de assisténcia a alimentagao dos Estados
Unidos sobre a inseguranga alimentar e a fome na popula¢do depende
dos efeitos combinados de 15 programas publicos diferentes de assis-
téncia alimentar e nutricional, além de um sistema de alimentagao emer-
gencial. Em muitos casos, a clientela se sobrepde e as familias recebem
beneficios de multiplos programas. Os programas ndo foram projetados
para atuarem sistematicamente de forma complementar. Pelo contrario,
cada um foi desenvolvido em resposta a uma necessidade especificaiden-
tificada quando certos acontecimentos despertaram a consciéncia do
publico para tal. O Programa de Refei¢do nas Escolas Publicas, por exem-
plo, 0 mais antigo dos programas modernos de alimentag&o dos Estados
Unidos, foi criado em 1946, logo ap6s a Segunda Guerra Mundial, quan-
do o povo americano ficou chocado ao saber do enorme nimero de jo-
vens que foram rejeitados pelo servigo militar por problemas de satde,
muitos destes relacionados a deficiéncias nutricionais. Da mesma for-
ma, o Programa de Cupom Alimentac¢ao iniciou-se como um pequeno
projeto-piloto no inicio da década de 1960, e entdo cuidadosamente ex-
pandiu-se de forma temporaria e opcional para cada Estado em 1964.
Depois da explosdo social, incluindo-se as manifestagGes e agitagoes an-
tipobreza do final da década de 1960, os cupons alimentagéo tornaram-
se um programa nacional permanente em 1970.

Conforme os programas de alimentac¢do e nutri¢do foram se desenvol-
vendo, os conceitos da populacdo sobre a fome também evoluiram e as
acoes de politica publica precisavam atender a esta necessidade. Progres-
sivamente, uma boa administragdo dos programas de assisténcia a fome
adquiriu a habilidade de medir de forma consistente a extenso da inse-
guranca alimentar e da fome na nagao. Um instrumento de medic¢éo con-

'Traducdo de Elisabete Suh.
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fiavel e consistente é essencial para a avaliagdo precisa das necessidades,
assim como a determinacao apropriada de metas para 0s programas ¢
beneficios para aqueles que mais precisam; sem esquecer da avaliagéo dos
impactos dos programas e a monitoragao freqiiente dos efeitos dos pro-
gramas na diminuigdo da inseguranga alimentar e da fome na populagao.

O foco programatico deste artigo serd sobre o Programa de Cupom
Alimentac¢do (Food Stamp Program — FSP), notadamente porque a sua
magnitude tem conseguido um lugar de destaque nos esfor¢os gerais an-
tipobreza dos Estados Unidos. Dentre os paises avangados, o uso dos cu-
pons alimentacéo para aliviar a pobreza é exclusivo dos Estados Unidos.
Os cupons alimentagdo — vales que podem ser trocados por alimentos
em lojas de varejo autorizadas - foram introduzidos nos anos 1930, du-
rante a Grande Depressdo, como forma de aumentar o poder de compra
dos alimentos e aoc mesmo tempo aumentar a renda dos agricultores.
Este programa inicial terminou com o advento da Segunda Guerra Mun-
dial, e se reestabeleceu apenas nos anos 1960. O crescimento sustentado
do Programa de Cupom Alimentac&o a partir deste ponto foi o principal
componente da rede de seguranga para os americanos de baixarenda. O
desejo de todo americano de garantir a seguranca alimentar e evitar a
fome na populacdo dos Estados Unidos tem sido um fator de sustenta-
cdo em todo o processo de crescimento do programa.

Nesta secdo iniciaremos examinando a histéria da assisténcia alimen-
tar dos Estados Unidos e entdo focaremos nos desenvolvimentos recen-
tes do Programa de Cupom Alimentacdo, com énfase particular nas gran-
des mudancas nos programas de bem-estar social decretadas em 1996,
por intermédio do Ato de Responsabilidade Pessoal e de Reconciliagao
de Oportunidade de Trabalho (PRWORA).

Como o Programa de Cupom Alimenta¢do ganhou grande importan-
cia na rede de seguranca dos Estados Unidos depois das reformas do
PRWORA, a capacidade nacional de aferir sua eficdcia e monitorar as ten-
déncias de inseguranca alimentar e da fome na populagdo também ga-
nhou importancia. Assim, numa se¢ao subseqiiente também descreve-
remos os desenvolvimentos recentes na mensura¢ao da seguranca ali-
mentar e sua monitoragao.

Assisténcia Alimentar nos anos 1930

Antes dos anos 1930, a disponibilidade de auxilio aos pobres nos Esta-
dos Unidos era limitada e baseada nas institui¢des locais e comunitarias.
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Na época da Grande Depressdo entretanto, as exigéncias para um auxilio
maior excedeu os recursos da comunidade e a capacidade fiscal dos go-
vernos locais e estaduais. A assisténcia alimentar federal expandiu-se nos
anos 1930 quando os americanos experimentaram pela primeira vez o
“paradoxo da necessidade em meio a abundincia” (Poppendieck, 1985).
Os excedentes agricolas estavam sendo acumulados pelo governo fede-
ral na mesma época em que cresciam os relatos de fome dos pobres e
desempregados. A ironia de tal situagdo gerou uma forte reagéo do pu-
blico e o excedente de trigo do governo finalmente foi liberado para as
agéncias de assisténcialocais e estaduais em 1932. A revolta do publico a
respeito da matanca de leitdes em agosto de 1933, executada sob 0 apoio
das provisdes de apoio ao preco agricola do Ato de Ajuste Agricola (asn),
também precipitaram a agéo federal para tornar os excedentes alimen-
tares disponiveis aqueles que tinham forme.

A assisténcia alimentar federal por meio de distribui¢ao direta de com-

~ modities continuou em niveis reduzidos durante e apds a Segunda Guer-

ra Mundial. Em 1953, o programa de commodities ndo operou em onze
estados e em sete outros foi limitado a listas de assisténcia publica (Ber-
1y, 1984). Conforme os excedentes agricolas foram reaparecendo nos anos
1950, outros programas, tais como o Programa Nacional de Refei¢cdo nas
Escolas e o Programa de Alimento para a Paz (PL-480), foram promovi-
dos como forma de escoamento de excedentes de commodity. A legisla-
¢do para reinstaurar o Programa de Cupom Alimentacao foi debatida em
todos os Congressos nos anos 1950, mas nenhuma legislagao foi aprova-
da. O uspa possuia autoridade administrativa para reinstaurar o progra-
ma, mas eximiu-se porque os cupons alimenta¢do néo eram vistos como
meio eficaz em termos de custos para lidar com os excedentes agricolas.

Decretacdao de um Programa Nacional de Cupom Alimentacao

A fome voltou a ser assunto na campanha presidencial de 1960 €, apos

_aeleicdo, o Presidente Kennedy orientou o secretdrio de agricultura para

estabelecer um projeto piloto de cupom alimenta¢do em maio de 1961
(Berry, 1984; Kotz, 1969) e também para aumentar a distribuicao de ex-
cedentes de commodities. As avaliagdes dos projetos piloto de cupom
alimentacdo mostraram que o mercado para produtos agricolas havia
expandido, a venda de alimentos no varejo crescido e a qualidade da di-
eta melhorado (uspa, 1962). Todavia, a aprovagao do Decreto do Cupom
Alimentacdo de 1964 mostrou-se dificil. A legislacdo permitia aos gover-

(8]
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nos dos condados escolherem entre a distribuigdo de commodity e 0s
programas de cupom alimentagdo, com elegibilidade limitada aos domi-
cilios que recebiam assisténcia ptblica ou aqueles com renda baixa e ni-
veis de elegibilidade de bens determinados para cada estado. As variagoes
dos padrdes de elegibilidade entre os estados continuou e muitos estados
ou condados foram lentos para instituir os programas (Berry, 1984).

~ Nos condados que escolheram trocar a assisténcia alimentar de dis-
tribuicdo direta por cupom alimentagao, o nimero de domicilios que re-
cebiam a assisténcia alimentar declinou. No inicio da década de 1970, a
propor¢do da populagio elegivel que efetivamente recebia cupons ali-
mentacéo (por exemplo, a “taxa de participag@o”) foi estimada em apro-
ximadamente 30% de toda a nacgdo (Bickel e MacDonald, 1975). A queda
na participagdo durante este periodo deve-se em parte ao fato de que os
participantes do Programa de Cupom Alimentacao (rsp) tinham de pagar
por seus cupons, ao contrario dos participantes do programa de distri-
buicdo de commodity. A distribui¢@o de cupons aumentava conforme a
escala decrescente de renda, assim como o valor pago pela familia por
sels cupons, para que 0s usudrios comprasseimn seus cupons pelo mes-
mo custo que geralmente gastavam com alimentos (Berry, 1984).Isto sig-
nificava que uma familia com renda maior recebia um valor maior em
cupons, mas pagava mais por eles. Os domicilios mais pobres recebiam
sua parte em cupons alimentagao a um prego zero de compra. Entretan-
to, para muitas familias e individuos carentes, em especial os idosos, o
preco de compra geralmente estava além de seus meios financeiros. Como
conseqiiéncia, uma grande mudanga estrutural foi feita no Decreto de
1977 (implementada em 1979), eliminando o requisito da compra para
todos os domicilios, definindo um nivel méaximo de cupons para cada
categoria de domicilio (por exemplo, a quantidade de beneficios forne-
cida aos domicilios com renda zero) e determinando uma nova escala
decrescente de beneficios dentro de cada categoria baseada no tamanho
da familia, definida pela renda total do domicilio. Um beneficio minimo
de US$ 10,00 por més foi definido para os domicilios com renda proxima
aos limites de elegibilidade de renda do programa.

Tais impactos de participacao, bem como a dificuldade em levantar
fundos e de implementagdo, impediram que o programa tivesse melho-
ras substanciais em relacio a situacdo da fome nos seus primeiros anos
de operacdo. Em abril de 1967, a fome era novamente “redescoberta’ na
Ameérica nas audiéncias em Mississipi, do Subcomité do Senado Ameri-
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cano de Desemprego, Potencial Humano e Pobreza. Novamente o publi-
co reagiu e forgou a expansao da assisténcia alimentar. Como conseqti-
éncia, foram decretadas medidas administrativas e legislativas, incluin-
doos padroes de elegibilidade nacionais levando a uma rédpida expansao
e alcance do programa.

O Programa de Cupom Alimentacdo como apoio a renda

Apesar de a inquietagao social ter sido um fator de crescimento para o
Programa de Cupom Alimenta¢do durante os anos 1960, nao parece ter
sido a responsavel pelo crescimento continuo dos anos 1970 e 1980 e pela
sua evolucdo para um programa maior de bem-estar social com muitas
das caracteristicas de uma renda anual com a qual a familia pode contar.

Na época do decreto do Ato do Cupom Alimentagao de 1964, arelagao
direta com a distribuicdo de excedentes de commodityja havia sido que-
brada. Conforme o novo programa evoluia, a dindmica da mudanca afas-
tou-se da idéia de um programa de remocao de excedentes e transfor-
mou-se em um programa de manutengao de renda (Berry, 1978). O esta-
belecimento de um padrio nacional de beneficios e da ado¢ao de um
critério de elegibilidade nacional e uniforme forneceram um nivel mini-
mo de renda para todo residente legal americano, independente do seu
status de trabalho ou de sua estrutura familiar. O nivel de beneficio naci-
onal compensou as varia¢oes de programas de bem-estar social admi-
nistradas localmente (por exemplo, Arpc) e a taxa de redugdo de benefi-
cio marginal (30%) encorajou um esfor¢o adicional de trabalho dos en-

volvidos e deixou o programa atraente para os trabalhadores pobres. A

mudanca de 1977 na estrutura de beneficios levou ao crescimento dra-

_mético na participacgao de alguns grupos da populagéo (por exemplo, 0s

idosos). Devido ao efeito combinado destas mudancas, Nathan (1980)
credita ao Programa de Cupom Alimentacao, ao lado de outros progra-
mas de transferéncia em espécie, ter atingido, de forma indireta e com
acréscimos, os maiores objetivos do Plano de Assisténcia a Familia para
garantia de renda que a Administra¢do Nixon buscou sem sucesso. Como

pode ser visto na Tabela 1, a importancia dos programas de assisténcia
alimentar (principalmente os cupons alimentagado e as merendas esco-
lares, cresceu sensivelmente nos anos 1960 e 1970, notadamente se com-
_parada a de outros programas sociais.
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Tabela 1. Despesas de Manutencao de Renda por Programa, 1960-1980
(bilhges de délares em 1980)

Programa 1960 1965 1970 1975 1980 1983
Ajuda a Familias com Criangas
Dependentes (arpc) 53 6,7 8,1 7,3 7,3 7,0
Renda de Seguranca Suplementar (ssi) 3,7 4,3 3,6 6,8 6,4 7,2
Assisténcia de energia a casas de 0 0 0 0 1,8 1,7
baixa renda
Crédito de imposto de renda ganha 0 0 0 0 1,3 1,0
Assisténcia moradia 0,4 0,5 0,9 3,0 54 8,0
Assisténcia alimentar e nutricional 0,6 0,7 1,9 9,4 13,9 15,0
Ajuda Médica (Medicaid) 0 0,7 5,3 9,7 14,0 15,8
Total 10,0 12,9 19,8 36,1 50,1 55,6

Fonte: Agéncia de Gerenciamento de Orcamentos, Orcamento do Governo dos Estados Unidos, varios anos fiscais
conforme relatado em Weicher (1984, p. 4-6.)

Redugdes nos Programas de Cupom Alimentagdo nos anos 1980

A reducdo de gastos dos programas sociais era um dos grandes objeti-
vos da administragdo Reagan e, no inicio da década de 1980, foram feitas
tentativas de corte real nos gastos dos programas de manutengdo de renda
em 1/6, para reduzi-los ainda mais, em 2,5% anualmente. As mudancas
propostas para o Programa de Cupom Alimentagéo tinham a intengao
de reduzir as despesas do programa em 16% no periodo entre 1982-84,
incluindo aslimitacdes de elegibilidade para aqueles domicilios com ren-
da 130% abaixo da linha de pobreza, cortando fundos de Porto Rico em
25% e modificando outros procedimentos administrativos. Em 1982, o
Congresso aceitou cortes modestos, incluindo penalidades mais severas
para os baixos controles de qualidade dos administradores locais, mas,
por volta de 1983, poucas das propostas de Reagan foram aceitas e a ati-
tude do Congresso em relagéo aos cortes dos cupons alimentag&o foi no-
tadamente menos favordvel (Hoagland, 1984, pp. 50-55).

Essa talvez tenha sido a conseqiiéncia do fato de a fome ter se tornado
visivel novamente em todo o pais e em especial em dreas com alto indice
de desemprego. Como, na época, os Estados Unidos ndo haviam ainda
desenvolvido meios de medir a inseguranga alimentar e a fome, ndo ha-
via nenhuma forma de avaliar sua extensdo ou sua gravidade. Varios es-
tudos, porém, relataram um grande aumento no numero de pessoas que
procuravam alimentagdo emergencial, “sopdes” e distribui¢oes dos ex-
cedentes de commodity (Pesquisa Alimentar e Centro de AgOes, 1983;
Forca de Trabalho Médico, 1985). Mais de 200 estudos sobre a fome tam-
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bém foram conduzidos no mesmo periodo, em niveis local e estadual,
inclusive pelo menos uma dzia de estudos sob o patrocinio do governo
do Estado (Nestle e Guttmacher, 1992), demonstrando ao publico que a
fome era uma questdo social. Em uma resposta inicial, o Congresso esta-
beleceu um Programa Alimentar de Emergéncia Tempordrio (Tefap) que
fornecia uma vasta distribuicdo de alimentos de commodities pelo UsbA
e agéncias estaduais colaboradoras.
Em janeiro de 1984, o recém-nomeado presidente da For¢a de Traba-
lho em Assisténcia Alimentar concluiu que deveriam ser acrescentadas
outras medidas para atender ao problema da fome, como restaurar a dis-
tribui¢io de cupom alimentac¢do a 100% do custo do Plano Alimentar
Parcimonioso (rep) e a liberalizacdo dos requisitos de elegibilidade. O T¢p
é uma cesta padrao do uspa para cada tipo de domicilio e que atende aos
padroes de necessidades nutricionais dentro de um custo minimo pré-
determinado. Ela serve como base de estatuto do cupom alimentacéo,
como base técnica para atualiza¢des anuais dos niveis de beneficio e para
permitir mudangas no valor dos alimentos. Em seu relatério de 1984, o
Presidente da Forca de Trabalho também percebeu que nédo havia méto-
do confiavel para medir a extensdo da fome nos Estados Unidos, e co-
mentou também sobre a confusdo politica e a contengdo excessiva cau-
sada pela falta de uma base s6lida para estimar a prevaléncia da fome.
Mesmo quando a economia gradualmente se recuperava em meados
da década de 1980, com o mercado de agdes alcangado novos picos e 0
desemprego declinando a um recorde de 4,1%, 0 nimero de pessoas que
recebiam cupons alimentagéo tinha obtido uma queda insignificante.
Como mostra a Figura 1, o nimero estimado de domicilios elegiveis para
o programa teve na verdade um aumento discreto entre 1980 e 1986. En-
quanto o nivel de participagdo no programa de cupom alimentagao en-
tre aqueles que eram elegiveis nao aumentou, € chegou a cair um pouco
em 1986, o numero de pessoas que procuravam instituigoes privadas de
assisténcia alimentar de emergéncia subiu vertiginosamente a cada ano
durante a década de 1980. Enquanto a maioria dos americanos desfruta-
va de uma situacdo econdémica privilegiada nunca vista antes, o boom
econ6émico nao alcancava outros milhdes de americanos. Estas familias
viviam com dificuldade, trabalhando duro e tentando se sustentar, mas
muitos trabalhavam com salarios cada vez mais baixos. Trabalhando em
empregos que pagavam salarios miserdveis, alguns chefes de familia tra-
balhavam 40 ou mais horas por semana sem levar para casa dinheiro o
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suficiente para cobrir os custos de aluguel, assisténcia médica, outras
necessidades bésicas e comida.

Alguém pode se perguntar porque tantas pessoas, que evidentemen-
te tinham a necessidade da assisténcia alimentar, procuravam as fontes
privadas emergenciais e ndo o rsp, que entdo poderia ter apresentado ni-
veis de participacdo maior. Parte da resposta estd no “tom” politico e psi-
colégico em relacdo & pobreza e os programas contra a pobreza ado-
tados durante os anos Reagan, que impunha um forte e ativo estigma
sobre a pobreza e as pessoas que procuravam as assisténcias publicas.
Como era de se esperar, isso promoveu atitudes e comportamentos ne-
gativos por parte dos administradores e trabalhadores das reparti¢des
publicas de bem-estar social que tinham tendéncia a desencorajar mui-
tos daqueles que sentiam necessidade de procurar ajuda. Uma caracte-
ristica interessante da campanha presidencial de 1988 surgiu do candi-
dato George H. W. Bush que declarou o desejo de restaurar “uma Ameéri-
ca mais cordial e gentil”. A relevancia deste slogan de campanha para a
politica de bem-estar social era evidente e com certeza parecia estar bem
refletida numa mudanca de tom adotada pela nova administra¢io no
que diz respeito ao rsp e outros programas antipobreza. (Uma indicagao
desta mudanca foi a nomeacgao de Catherine Bertini, do Departamento
de Ciéncias Nutricionais da Universidade de Cornell, e antiga integrante
da equipe do Gabinete de Estado de Nova York de Nelson Rockefeller,
quando trabalhou como Secretéria Assistente da Agricultura para Servi-
cos em Alimentos e Nutri¢do. A outra foi a criacdo de um Conselho Inte-
ragéncia dos Sem-teto, um grupo de coordenacao em nivel de gabinete
cuja tarefa era a de ajudar a desenvolver meios mais efetivos para aten-
der este sério problema social.

Outra caracteristica importante relacionada a politica do cupom ali-
mentacio durante os anos Reagan foi a énfase intensificada sobre o abu-
so e a fraude do programa. Dois dos temas permanentes da politica do
cupom alimentacao durante os anos tem sido “a fraude e o abuso” por
um lado e “o acesso ao programa” por outro. Os dois aspectos estao inti-
mamente ligados, pois muitas das solu¢des para evitar as oportunidades
de abuso dentro do programa tem o efeito de restringir o acesso de pes-
soas elegiveis ao programa e vice-e-versa.

Existem trés tipos importantes de fraude e abuso no programa: for-
muldrios falsificados, uso incorreto dos vales e trafico. O primeiro tipo
ocorre quando os candidatos conscientemente fornecem informacgoes
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Gréfico 1- Evolucio nos nameros de elegiveis e participantes, 1976-1999
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Fonte: Dados das Operacoes de Programa do FSP, dados do FSPQC, e dados de March - CPS para os anos mostrados.
* Ha uma quebra em agosto de 1994 devido as revisdes na metodologia para determinar o nimero de elegiveis.

falsas ao requerer os cupons alimentagao. Erros deste tipo eram monito-
rados desde 1975 por um sistema de controle de mandato federal basea-
do em revisdes intensas de formuldrios dentro de cada estado. Ag¢des

m
no administrativas foram tomadas durante a década de 1980 para respon-
30 sabilizar os erros dos administradores dos estados — aqueles causados
o por clientes e por assistentes sociais —, segurando os fundos administra-
te tivos do rsp aos estados que tivessem excedido o0s niveis especificados de
o, taxa de tolerancia. Apesar dos desafios judiciais para tais penalizagdes
- aos estados, o uspa adotou, no come¢o da década de 1980, uma formula
e- para determinar os padrdes de cumprimento da veracidade de pagamen-
te tos do Fsp e para as penalidades de administradores, baseados nas taxas
n- de erros de cada estado em relacio a uma média nacional. A Tgualdade
de Impostos e o Ato de Responsabilidade Fiscal de 1982 revisaram estes
li- padrdes, deixando-os ainda mais severos (Affholter e Kramer, eds., 1987).
1- Esta atencdo ao controle de qualidade resultou no declinio das taxas de
lo erros nos pagamentos de 9,5 para 8,6 durante cinco anos de 1980 a 1984.
OT No segundo tipo de abuso, encontramos o uso incorreto do programa
i- por parte dos usudrios e lojistas que trocam itens nao elegiveis pelos cu-
es pons alimentacdo ou quando sdo feitas pequenas compras (abaixo de
S- ‘um délar) para conseguir o troco dado em dinheiro. Um estudo sobre o
_problema da “troca por troco” descobriu que este era bem pequeno em
I- relacdo ao valor total dos cupons envolvidos, mas um nimero surpreen-
0 dente de reclamacdes do publico fez da questao um assunto importante
3 nos primeiros anos da década de 1980.
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A violacdo mais séria, o trafico de cupons alimentagédo, envolve a ven-
da, compra ou escambo dos cupons por dinheiro ou itens nac-alimenti-
cios. Além dos receptores e varejistas, o trafico envolve intermediérios,
tais como traficantes de drogas, operagdes de receptagdo e traficantes de
rua. A preocupacao do publico sobre esta questdo aumentou nos anos
1980. O verdadeiro nimero de alegac¢des de trafico permaneceu peque-
no em relacdo ao ntimero total de usudrios e varejistas. Entretanto, como
¢ quase impossivel se fazer uma pesquisa a este respeito, o governo nao
tinha uma boa estimativa da magnitude do trafico de cupons alimenta-
cdo. As agéncias de estado envolvidas com o programa sao responsaveis
pela investigacdo e pela promocéao de agdo penal de fraudes e uso incor-
reto dos usudarios. O Servigo de Alimenta¢do e Nutri¢do é responsével pela
identificacdo de lojistas de alimentos que abusam do programa. Em 1992,
investigadores examinaram 4.800 casos de suspeita de abuso, dos quais
1.400 levaram a desqualificacdo de lojistas e envolviam tréafico. As pena-
lizacoes de fraudes e abusos tornaram-se mais severas depois da negoci-
acdo da Lei Agricola em 1990 com cupons alimentagdo. O uso ilegal de
cupons ou cartdes de autorizagdo envolvendo mais de US$ 5.000,00 tor-
nou-se delito grave, com multa méxima de US$ 250,00 e/ou 20 anos de
prisao.

Durante os anos 1980, duas linhas de experiéncia foram tomadas para
solucionar o problema do trafico: uma era “descontar” o programa, tro-
cando o cupom alimentacdo por transferéncia monetaria que nao era
restrita a compras de alimentos; a outra era eliminar vales de cupom ali-
mentacao emitindo cartdes eletronicos de beneficios.

No final da década de 1980, o Servico de Alimentacdo e Nutri¢do con-
tratou varias empresas de pesquisa para efetuar demonstragdes em qua-
tro lugares diferentes para comparar a compra de alimentos e os impac-
tos nutricionais ao descontar em dinheiro os cupons alimentagdo. Com
estas demonstracdes, descobriu-se que os custos administrativos destes
beneficios do cupom alimentagdo reduziram quando eram emitidos em
forma de cheques. Uma revisdo destas descobertas (Fraker, Martini, e
Ohls, 1995) entretanto, cbservou que a conversao dos beneficios do cu-
pom alimentacio em equivalentes em dinheiro tinha um efeito substan-
cial nos gastos alimentares dos domicilios. As estimativas normalizadas
dos autores implicava reducdo nos gastos alimentares entre 18 e 28 cents
para cada doélar dos cupons descontados. No nivel agregado, estas esti-
mativas imdicavam que o cupom descontado em forma de dinheiro em
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todo o territério nacional resultaria em uma redugdo nos gastos alimen-
tares dos domicilios, entre US$ 4,2 e US$ 6,5 bilhdes, enquanto a redu-
¢ao associada dos custos de administragao do programa seria de aproxi-
madamente US$ 0,3 bilhées.

Surge para os economistas uma pergunta interessante: por qué o “pa-
pel azul” (a cor dos cupons alimentagao) tem este impacto marginal mai-
or no consumo de alimentos nos domicilios do que o “papel verde” (moe-
da dos Estados Unidos)? Ao todo, mais de 20 estudos econométricos rea-
lizados em varios anos, utilizando diversas metodologias e dados, sem-
pre enconiraram o mesmo fenémeno, a maioria dentro da faixa de2a4
vezes mais de efeito marginal em cupons alimentagao do que em dinhei-
ro (Fraker, 1995). Em um trabalho néo publicado baseado na “economia
do novo consumidor” de Kelvin Lancaster, o economista matemadatico Ge-
orge Lady, da Universidade de Temple, e G. Bickel mostraram que os efei-
tos observados teriam resultados se — contra expectativas convencionais
— 0 uso dos cupons alimentagao tivesse um efeito “dignificador” para os
usudrios, em vez do esperado efeito estigmatizante. Outras causas pode-
riam ser as diferencas de sexo nas preferéncias alimentares dos mem-
bros do domicilio, combinada as diferengas de controle intradomiciliar
arespeito dos varios tipos de recursos e a utilidade do folheto do cupom
alimentacdo como guia pratico sobre conservagao e gerenciamento dos
recursos alimentares or¢ados.

Em 1984, o FNs comegou um programa piloto de transferéncia eletro-
nica de beneficio (Esr) na Pensilvania para permitir que os beneficiarios
do cupom alimentagdo recebessem seus beneficios utilizando cartdes si-
milares aqueles usados em caixas automdticos de banco. A expectativa em
relacdo 4 et era oferecer aos usudrios dignidade e privacidade, ja que ndo
precisavam mais levar os cupons 4 mercearia, mas a primeira motivagao
foi a de evitar fraude e abuso. O cartio st elimina os cupons de papel, que
podem ser perdidos, roubados ou vendidos. Além disso, os sistemas EBT
criam um registro eletrénico de cada transagdo de cupom alimentacao,
mostrando quem o fez, quando, onde, quanto e em qual caixa.

Reforma do programa e crescimento no inicio da década de 1990

De 1989 até 1994, a participacao no rsp cresceu rapidamente, em par-

_ te devido a expansdo do programa Medicaid e a assessoria sistemadtica

dos usuarios do rsp, ao aumento dos servigos de extensao do cupom ali-
mentacdo, 2 mudanca nas leis de imigra¢do que garantiam o stafus de




Gary W. Bickel e Margaret 5. Andrews

residente, inclusive a elegibilidade ao rsp de alguns estrangeiros. Em 1991
houve um crescimento acentuado de domicilios elegiveis, na mesma pro-
porc¢io do crescimento do desemprego e das taxas de pobreza durante a
recessao daquele periodo. Mas a taxa de participagao entre os elegiveis
ja havia comecado a crescer em 1989. A mudanca de “tom” da politica de
bem-estar social ap6s 1988 provavelmente contribuiu para a mudanga
na psique dos participantes em potencial, mas esta hipétese ¢ dificil de
ser assegurada quantitativamente e, portanto, continua sendo uma mera
especulagdo. Contudo, a pesquisa nesta época sobre as causas do rapido
e incomum crescimento do cupom alimentacéo (solicitada pelo Congres-
s0) s6 teve condicoes de explicar um pouco mais da metade do aumento
total, baseado em causas especificas multiplas, como as mencionadas
acima.

Enquanto a economia se desenvolvia, em 1993 e nos anos subseqiien-
tes, com queda no nivel de desemprego e nas taxas de pobreza, a refor-
ma do bem-estar social seguia seu caminho em varios estados sob mu-
dancas do regulamento do-rsp e o nivel de participagdo no cupom ali-
mentacio comegou a cair. Inicialmente (entre 1993-1996) esta queda foi
devida quase que totalmente & queda da faxa de participacdo dentre a
populacéo elegivel, a qual manteve-se quase estdvel por todo o ano de
1995 (Grafico 1).

No que diz respeito as reformas administrativas durante este perio-
do, os resultados das demonstracdes da troca de cupons alimentagéo por
dinheiro levaram a emendas na legislacdo do cupom alimentacéo, ba-
nindo futuras demonstracées ou mudancas na lei que convertiam os be-
neficios do cupom alimentagao em dinheiro. Em vez disso, foram toma-
das acdes regulamentares em 1993 para permitir aos estados que ope-
rasserm os sistemas EBT € para que emitissem os cupons via cartdo eletro-
nico sem mudangas especiais.

Enquanto o Congresso se preocupava com 0 aumento na participa-
cdo do cupom alimentacdo nos primeiros anos da década de 1990, aevo-
lucao do rsp era dominada pelo andar das reformas de bem-estar, preo-
cupadas notadamente com o maior programa de assisténcia financeira
dos Estados Unidos: Ajuda as Familias com Crian¢as Dependentes (arDC).
No inicio da década de 1970, os administradores dos programas de bem-
estar social dos estados haviam comegado a experimentar sob a influén-
cia dos regulamentos do programa, inovagdes para encorajar esforgos a
empregabilidade e a auto-suficiéncia entre os receptores da arpc. Os pro-
gramas experimentais tiveram varias abordagens, como rigidos requisi-
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tos de trabalho para os receptores do servigo de bem-estar social, limites
de tempo no recebimento de beneficios, fornecimento de treinamentos
intensivos e apoio ao trabalho, e “coberturas de familia” que restringiam
beneficios para qualquer crianga nascida de beneficiados do atual servico
de bem-estar social.

Em 1996, muitas das provisdes foram incorporadas ao Decreto de
Reconciliagio de Responsabilidade, Oportunidade de Trabalho (PRWORA;
o termo “reconciliacdo” aqui se refere ao procedimento legislativo no qual
vérios projetos de lei ndo relacionados sdo colocados juntos num s6 de-
creto). Este decreto, o principal veiculo das “reformas do bem-estar soci-
al” nos Estados Unidos nos tltimos anos, substituiu o programa de bem-
estar social com fundo federal existente desde 1930, pelo programa de
Assisténcia Temporaria a Familias Carentes (TANE). Sob este programa, a
autoridade e os fundos federais foram transferidos para os administra-
 dores estaduais para desenvolverem seus proprios programas de forne-
 cimento de renda em dinheiro no servico de bem-estar social de cada
estado. O prwora deu aos estados grande flexibilidade e maior responsa-
bilidade para desenvolver e implementar programas para ajudar famili-
as carentes com filhos pequenos a passarem da dependéncia do servi¢o
social 2 independéncia através do trabalho. Alguns estados tiraram van-
_tagem da nova flexibilidade e dos recursos da TaNF para desenvolverem
~programas fortes e inovadores. Outros estados foram mais hesitantes para
-~ mudancas significativas nos programas.

Nos primeiros estégios da reforma do bem-estar social (aproximada-
mente entre 1994-1996) o £sp, assim como a ArDc, foi substituido por recur-
_sos em bloco aos estados. Cada estado receberia a quantia agregada do
fundo federal do rsp vigente dentro de seu territorio. Esta provisao de ver-
~ bas do rsp em bloco, entretanto, era vigorosamente rejeitada por toda a
comunidade anti-fome e pela grande maioria das organizagoes politica-
ente ativas de religido, sindicatos, mulheres, assim como por cutros gru-
os de interesse liberais. A oposi¢do mais decisiva, veio, contudo, de um
grande numero de governadores, republicanos e democratas, que demons-
raram enorme preocupacio pelo abandono do governo federal da rede
4sica de seguranca alimentar do pais. Por um lado, o Programa de Cu-
om Alimentacdo era preservado como programa nacional, por oufro, a
islacdo da reforma do bem-estar -social de 1996 conseguiu fazer mu-
ancas substanciais no programa. O prwora mudou a elegibilidade e os

seneficios do rsp em quatro pontos principais:
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e limitou a elegibilidade de adultos ndo-deficientes, sem dependentes
(aBawDs), néo trabalhando pelo menos vinte horas semanais;

e desqualificou a maioria dos imigrantes legais (a elegibilidade de ido-
sos, deficientes e criancas foram subseqiientemente restaurados e
as atuais negociacoes legislativas tém grande tendéncia a consegui-
rem a restauracdo da maioria);

» reduziu os beneficios em quantidades modestas para todas as fami-
lias;

e forneceu sancdes da TanF & coordenagdo das determinacdes de be-
neficios.*

Cortes nos fundos do cupom alimentacdo resultaram numa econo-
mia de mais da metade do orcamento da lei de bem-estar social de 1996.
Aproximadamente 30% da economia feita do cupom alimentagao veio
do processo de imigrantes que ficaram inelegiveis no programa de cu-
pom alimentagdo (inclusive aqueles que chegaram antes que alei de bem-
estar social fosse assinada e que ndo tinham patrocinadores) e da limita-
cdo da maioria dos adultos sem filhos e em idade de trabalho para trés
meses de cupom alimentagao durante um periodo de 36 meses. Quase
dois tercos da economia total veio de cortes de todos os grupos ou de
grupos especificos, tais como os idosos, os trabalhadores com baixo sa-
lario, ou as familias com gasto alto de moradia — propdésitos que nao ti-
nham relacdo com os objetivos aparentes da reforma. Somente 3% desta
economia veio de sang¢des de trabalho e outros requisitos comportamen-
tais, medidas anti-fraude e redugédo de custos administrativos.

Entre agosto de 1995 e maio de 1999, o nimero de participantes do rsp
caiu bastante — 8,0 milh&es, ou 31% do total, 43% entre imigrantes legais.
Esta queda resulta em grande parte, de trés fatores: (1) as provisdes do
PRWORA que limitaram a elegibilidade ao rsp para adultos ndo deficientes e
sem dependentes e imigrantes legais; (2) familias que conseguiam em-
prego com ganhos acima do limiar de elegibilidade ao rsp, resultado do
crescimento econdmico e da reforma de bem-estar social; e (3) familias
que se retiraram ou nao se encaixavam mais nos perfis TaNF e que, apesar
de serem elegiveis ao programa, pararam de participar. Talvez 20% da
queda total neste periodo, 1,5 milhdo de pessoas, possa ser atribuida as

* Anteriormente, quando os estados sancionavam os beneficiados da aAfFpc por ndo cumprimento
dos requisitos de trabalho, o beneficio reduzido da Tanf sob sangdo seria parcialmente compensado,
por um aumento no beneficio do cupom alimentacéo. O PrworA permitia aos estados que eliminas-
sem esta compensacdo e sancionassem os beneficios rsp para individuos sancionados sob a TANF.
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mudancas na politica do prwora, limitando a adultos nédo deficientes e
sem dependentes a elegibilidade ao programa e aos imigrantes legais. A
maioria destes que perderam a elegibilidade ndo eram criangas, apesar
dalimitacao ter afetado familias de imigrantes legalizados com filhos pe-
guenos. Os 80% restantes dos que recusaram o programa também ocor-
reram em domicilios com criancas.

A queda no nimero de participantes de 1995 4 1999 também pode ser
atribuida em parte ao fato de algumas familias terem perdido a elegibili-
dade quando voltaram ao mercado de trabatho, aumentando a sua ren-
da - esta foi a boanoticia, o resultado da combinacgao de reforma do bem-
estar social e de uma economia forte. Ainda nao temos boas estimativas,
mas este nimero pode retratar aproximadamente metade dos niveis de
participacdo. E, por fim, as familias que saiam da Tanr participavam do
FSP UIMa taxa menor, uma vez que ja haviam deixado a TaNnF, apesar de
ainda serem elegiveis ao programa. Entre agosto de 1995 e fevereiro de
1999 o niimero de receptores de AFDC/TANF, @ maioria de familias com pais
solteiros, caiu para 5,7 milhoes, queda de 44%. A baixa taxa de participa-
¢do entre os desistentes e desviados da Tanr pode ser consideradas aproxi-
madamente como a outra metade do declinio nos niveis de participagéo.

Quedas inexplicaveis na participagao do rsp ao lado da crescente de-
manda nos bancos de alimentos e desperisas na década de 1990 nova-
mente renovou a preocupacdo do publico com a fome em meio a fartura.
Como conseqiiéncia, as atuais negociagdes legislativas para reautorizar
~ oPrograma de Cupom Alimentag¢do como parte do Projeto de Lei da Agri-
_cultura de 2002 tem chances de restaurar até US$ 9 bilhoes em fundos
perdidos como resultado do PRWORA.

A importancia de se medir a inseguranca alimentar e a fome

Um tema recorrente na evolucao do Programa de Cupom Alimenta-
_¢do é o grande apoio do publico para as transferéncias relacionadas a
alimentagdo, em particular nos perfodos em que uma crescente incidén-
_cia da fome coincide com a produgio excedente de alimentos. Este fato
politico subjacente foi bermn declarado na frase de abertura do Presidente
do Relatério de 1984 da Forca de Tarefa de Assisténcia a Alimentagéo:
“Sempre foi uma crenca do povo americano que ninguém em uma terra
o abencoada com fartura passe fome. [...] Fome ¢é simplesmente ina-
ceitavel em nossa sociedade.” Uma das decorréncias paralelas da cres-
cente preocupacdo com a fome como uma questdo politica importante
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no comeco da década de 1980 foi energizar esforgos para desenvolver
instrumentos de medicdo capazes de monitorar a extensao da inseguran-
¢a alimentar dos domicilios e da fome na populagéo dos Estados Unidos.

Antes desta época, somente uma pergunta era feita aos domicilios nas
pesquisas nacionais de consumo de alimentos do usDa. A pergunta era:
“Qual destas frases melhor descreve a comida consumida em seu domi-
cilio: a) Nos sempre temos o suficiente dos alimentos que queremos; b)
Né6s temos o suficiente, mas nem sempre o tipo de comida que quere-
mos; ¢) As vezes nfo temos o suficiente para comer; d) Com freqiiéncia
nAo temos o suficiente para comer”. Iniciada em 1977 e utilizada em cada
pesquisa de consumo do usba subseqiiente, os dados coletados nesta
medicdo auto-relatada de suficiéncia alimentar foram virtualmente igno-
rados até que a Forca de Trabalho do Presidente fosse formada em 1982.
Nagquela época, um jovem economista da agricultura do uspa, Paniotis
Peter Basiotis, recebeu uma tarefa para analisar as pressas os dados e ver
se algo poderia ser feito a respeito.

Basiotis fez uma demonstracio notavel destes dados, que consistiam
em um achado estatistico altamente empirico, baseado num método que
elegantemente refletia um raciocinio econoémico cldssico. Ele primeiro
dividiu os dados em trés grupos: domicilios que relataram suficiéncia e
os tipos de alimento que eles queriam; aqueles que relataram suficién-
cia, mas ndo os tipos de alimento que queriam; e aqueles que relataram
que tinham o suficiente as vezes ou nem seimpre para comer. Entao cal-
culou a elasticidade média de resposta dentro de cada grupo de domici-
lio em relacdo a mudangas na renda (ou, alternadamente, a mudarigas
nos gastos de consumo total) em duas dimensoes: mudanca na qualida-
de e quantidade de alimento consumido. (A quantidade de alimento foi
medida em substituicdo pelo conteudo total calérico dos diversos ali-
mentos relatados por cada grupo de domicilio; a qualidade de alimentos
pelo custo médio por caloria dos mesmos alimentos). Basiotis entao com-
parou a elasticidade das mudangas de cada grupo de domicilio em qua-
lidade e quantidade de alimento consumido em resposta a uma mudan-
ca com uma renda (ou gasto) hipotética. Para o primeiro grupo, arespos-
ta destas elasticidades foram ambas basicamente zero (por exemplo, ne-
nhuma mudanca no comportamento na qualidade ou quantidade de ali-
mento consumido resultard de uma mudanc¢a pequena na renda ou gas-
to total — habitos alimentares sdo duraveis). Para o segundo grupo (iden-
tificando-se com insuficiéncia alimentar na qualidade de alimento), a
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elasticidade da resposta 2 mudanga na renda foi de aproximadamente
0,6 ou 0,7 (por exemplo, “elasticidade” alta), enquanto a elasticidade da
resposta de quantidade de alimentos permaneceu estatisticamente no
zero. Para o terceiro grupo (“as vezes ou com alguma freqiiéncia sem o
suficiente para comer”), os dois valores de elasticidade reverteram-se
quase que exatamente — por exemplo, a elasticidade da resposta na gua-
lidade de alimento era agora quase zero, enquanto a resposta na quanti-
dade de alimento era 0,6 ou 0,7.

Basiotis havia assim demonstrado varios dados extremamente impor-
tantes de uma s6 vez. Primeiro, o auto-relato de insuficiéncia alimentar
fornece nio s6 a informacao “subjetiva’, mas os dados comportamentais
totalmente “objetivos”, como demonstrado por um tipo tradicional de
~ medicio econdmica do comportamento de consumidor. Segundo, 0 pro-
prio comportamento é muito ordenado pelos recursos em declinio, 0s
domicilios respondem com uma seqiiéncia ordenada previsivel de eco-
~ nomia no comportamento alimentar. Ou seja, inicialmente economizain
consumindo alimentos cada vez mais baratos e mantendo a quantidade
de alimento consumido, evitam ao maximo a dor da fome em seus fami-
 liares. Por fim, com a reducéo de recursos, esta estratégia defensivanao €
~ mais possivel. As oportunidades para substituicdo de precos foram esgo-
tadas e economizar no consumo alimentar s6 é possivel comendo me-
nos — o limiar da fome foi atingido no domicilio.

Apesar da genialidade, o trabalho de Basiotis para o uspa, realizado
em 1983, foi ignorado na época (o trabalho s6 foi publicado em 1992).
 No6s damos destaque aqui porque ele mostra que a “fome,” mesmo coim
a idéia relativa da experiéncia imediata da fome como resultado de re-
cursos inadequados para se conseguir alimentos, € um fenémeno de com-
portamento objetivo e, assim, em principio, é diretamente mensuravel
mediante os dados da pesquisa social. Foi muito relevante para o Relato-
rio da Forca de Trabalho de 1984, por ter contribuido muito ac debate
cientifico sobre a fome e de como medi-la. Ele o fez por meio da distin-
¢do entre “a fome definida em termos meédicos” (condi¢do de privagdo
alimentar por longos periodos ao ponto de danificar a saude — o que al-
_guns colegas nutricionistas chamam de “fome de verdade”) e a “defini-
cio de forne mais comum”, reconhecida como menos severa mas como
ondicao de distingao social:

Nestes termos, a fome pode estar presente mesmo quando nao ha sintomas
clinicos de privac&o alimentar, uma situacao na qual o individuo néoc consegue
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uma quantidade adequada de comida, mesmo que a escassez néo seja prolon-
gada o suficiente para causar problemas de satide; a experiéncia de estar insa-
tisfeito, de nao ter o suficiente para comer.

O Relatério da Forca de Trabalho lamentou a existéncia da fome, mes-
mo desta forma relativamente suave que eles haviam identificado, como
questdo relevante para a politica americana, enquanto insistiam em
manter a impossibilidade de determinar a sua extensdo. Em conseqiién-
cia, este relatério estimulou esforcos no setor privado para desenvolver
tais formas de medicdo. Cheryl Wehler fez os esforgos pioneiros, ela co-
nhecera pessoalmente o fenémeno da inseguranga alimentar em sua in-
fancia e também adquirira o conhecimento técnico necessario no Mir (Ins-
tituto de Tecnologia de Massachusetts) como graduanda do Programa
de Nutrigao Internacional. Wehler largou o PhD quando seus professo-
res do MIT rejeitaram sua proposta de pesquisa para dissertagdo — estudar
a fome nos domicilios — por considerarem o assunto trivial demais para
ser estudado (ndo era “fome de verdade”). Wehler entdo aceitou o cargo
de vice-direcdo na pesquisa nutricional do departamento estadual de sat-
de de Massachusetts, com o consentimento de que poderia trabalhar no
desenvolvimento de uma medi¢ado da fome.

Este trabalho rapidamente ganhou o patrocinio de uma organizagao
ativista, o Centro de Pesquisa Alimentar e A¢do (Frac), em Washington,
D.C., e 0 apoio financeiro associado e de fundacéo. O projeto resultante,
Projeto de Identificacdo da Fome na Comunidade Infantil (ccurp), com
Wehler como diretora técnica, basicamente produziu mais de 20 amos-
tras de pesquisa locais e estaduais de domicilios de baixa renda com cri-
ancas, durante uma década 1985-1995 (Wehler et al. 1992; rrac 1985, 1995).
A escala da fome incluia oito indicadores (derivados de vérias perguntas
em entrevistas de quatro horas), dos quais quatro refletiam aspectos da
inseguranca alimentar dos domicilios e de adultos e o restante refletia as
reducdes alimentares quantitativas de criangas. Baseada nesta escala de
oito itens, o ccurp relatava duas categorias de severidade: domicilios com
criancas “em risco” (1-4 respostas afirmativas) e domicilios com a pre-
senca de fome em criangas (5-8 afirmativas). Os achados do ccurp foram
usados intensivamente e tiveram bom efeito em campanhas anti-fome
em todas as areas em que foram realizadas. Os achados agregados foram
usados também como base para extrapolar estimativas nacionais da fome
relatadas pelo rrac. Estas estimativas eram formidaveis, mas foram vigo-
rosamente atacadas no dominio politico, denegridas pelo uspa da época,
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ontroversas na comunidade cientifica de nutricionistas devido a suas
igens de organizacoes de defesa popular/reinvindicatérias. Nao foram
mpreendidas pelos nutricionistas, pois em seu treinamento geralmente
o se abrangia o modelo sofisticado de estatistica e cuja metodologia
le teorias de medicdo costumava generalizar enganosamente a escala
imples de oito itens (e talvez porque ndo era “fome de verdade”).

Entretanto, um segundo grupo de trabalhos sérios de medicao da fome
oi desenvolvido simultaneamente pela Divisdo de Ciéncia da Nutrigao
la Universidade de Cornell, onde Kathy Radimer dedicou sua pesquisa
e doutorado ao tema e varios professores doutores se engajaram no tra-
alho (Radimer et al. 1990, 1992, Campbell 1991). Um conjunto de “es-
alas de fome Cornell-Radimer” foi desenvolvido, utilizando-se os mes-
nos métodos de modelo estatistico do ccHip, mas baseado apenas no con-
into de dados desenvolvido de forma explicita com métodos de “pes-
uisafundamentadas” (por exemplo, qualitativa), investigando sisterma-
ticamente as experiéncias de 32 mulheres com salérios de baixa renda
o norte de Nova York “caminhando para a fome ou quase”. Uma escala
refletia o “nivel de domicilio” de inseguranga alimentar, situagéo de qua-
sefome, baseadas nas experiéncias das entrevistadas em ficar sem comi-
a e sem dinheiro para compré-la, ansiedade para obté-la, quebra dos
seus habitos alimentares e reducgdes na qualidade por falta de recursos.
Uma segunda escala reflete as experiéncias de mulheres adultas e uma
terceira refletia as experiéncias de criancas (geralmente relatadas pelas
maes). A escala Radimer era menos ttil para informagdes relevantes a
olitica do que a escala ccuip, com suas escalas especificas para severida-
e, pois ndo fornecia base confidvel para estimar a prevaléncia — a mais
mportante das consideragdes para os politicos e para seu debate politi-
co. No entanto, o trabalho de Cornell foi eminentemente respeitado pela
‘academia, publicado em jornais cientificos e profissionais. Além disso,
s escalas de Cornell foram muito bem complementadas a escala ccrip, €
erviram para estender o limite de severidade da inseguranga alimentar
mensuravel como é vivida nos domicilios americanos contemporaneos,
ssencialmente pela mesma técnica de escalas. Também serviram para
ornecer uma verificacdo independente da validade da abordagem de
esquisa social ccrip para medir a fome. Finalmente, a nutricionista Ra-
dimer expressou em seu trabalho um insight espléndido de economista:
“fome é um processo gerenciado.” Radimer nao tinha conhecimento do
trabalho ndo publicado de Basiotis, mas ndo poderia ter achado uma
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metafora melhor para o fendmeno experimental e comportamental. Era
um comportamento de urgéncia, desesperado, para economizar e lidar
com esta situacdo nos domicilios com recursos alimentares tdo constran-
gedores, que Basiotis também havia revelado por uma abordagem total-
mente diferente.

Provavelmente o impacto maior do trabalho de Cornell foi a forte in-
fluéncia que teve para um grupo de trabalho de especialistas reunidos
pelo Instituto Americano de Nutrigao (agora renomeado Sociedade Ame-
ricana para as Ciéncias Nutricionais) e a Agéncia de Pesquisas para as
Ciéncias da Vida (1sro) da Federacdo das Sociedades Americanas para a
Biologia Experimental. O grupo AIN-Lsro publicou suas delibera¢ées num
relatorio especial de 1990, “Indicadores essenciais do estado nutricional
em populacdes de dificil amostragem” (Anderson, ed. 1990). A secao do
relatério sobre “inseguranca alimentar” marcou um forte avango con-
ceitual, apresentando com autoridade a posi¢do de consenso que emer-
gia entre os cientistas da nutricao americanos:

(1) uma defini¢do conceitual simples da “fome” como se conhece em
termos reais e universais — “a sensacao dolorosa e de desconforto cau-
sada pela falta de comida” — (defini¢do extraida literalmente do Oxford
English Dictionary; Campbell, 1991);

(2) colocar a fome como “endémica”’ e refletir um nivel relativamente
severo, da condic¢do mais abrangente da “inseguranca alimentar” (“uma
conseqiiéncia potencial, mas ndo necessaria, dainseguranca alimentar”)
que, por sua vez era, entao, reconhecida como um modelo de referéncia
apropriado para as abordagens de pesquisa e politica no que diz respeito
afome; e ;

(3) fazer a distingdo clara da experiéncia da fome, tal como a “sub-
nutri¢do” (também incluida como uma conseqiiéncia potencial, mas nao
necessaria, da inseguranca alimentar”).

Outro evento marcante ocorreu em 1990: a aprovac¢ao no Congresso
do Decreto de Monitoria Nacional da Nutri¢do e Pesquisas Relaciona-
das. Surgiu da preocupacao politica e social com a fome no pais e pela
primeira vez forcando o usba e o Servigo de Nutri¢do e Alimentos (bNs -
agéncia responséavel pela supervisdo do Programa de Cupom Alimenta-
cao e todos os outros programas federais de assisténcia alimentar) de
forma ativa e honesta no processo de desenvolvimento de uma ferra-
menta confiavel de medicdo da fome. Esta é a ferramenta que encontra-
mos em paises do “primeiro mundo”, como os Estados Unidos. Este De-
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_creto direcionou o usba e o Departamento de Servigos de Satade e Huma-
nitérios (pHHS) a cooperarem no desenvolvimento de um plano abran-
_gente de dez anos para o programa de monitoria nacional da nutrigao.
Uma tarefa chave deste plano foi convocar o Fsp, juntamente com 0 DHIS
_do Centro Nacional para Estatistica da Satde (ncHs) para:

Recomendar instrumentos e mecanismos padronizados para definir e obter
_dados sobre a prevaléncia da “inseguranga alimentar” nos Estados Unidos e me-
todologias que possam ser usadas por toda a NNMRRP € em niveis locais e estaduais.

~ Porum lado, foi uma tarefa facil, gracas ao excelente trabalho de me-
_dicdo da fome bem desenvolvido até entdo no setor privado. Por outro, a
tarefa era grande e complexa, representando todos os desafios inerentes
a vencer: a inércia institucional, rivalidades da oposicao e de diferentes
matizes ideolégicas, ao processo como um todo. Todavia a tarefa foi cum-
_prida com sucesso.
~ Aequipe do uspa iniciou em 1992 a revisao de toda a literatura de pes-
quisa existente, concentrando-se nas bases conceituais de medi¢do da
severidade da inseguranga alimentar e da fome e dos problemas de or-
dem prética no desenvolvimento de um instrumento de pesquisa para
_ uso em pesquisas de amostragem nos niveis: local, estadual e nacional.
Em janeiro de 1994, o Servigo de Nutrigao e Alimentos do uspa (eNs) jur-
tou-se ao Servigo de Satide Publica Americano, Centros de Controle e Pre-
vencao de Doengas e Centro Nacional de Estatistica da Satide (Ncus) para
patrocinar uma Conferéncia Nacional de Pesquisa e Medicgo da Insegu-
anca Alimentar. Este encontro reuniu especialistas académicos e outros
hesquisadores do setor privado e a equipe principal das agéncias federais
envolvidas. A conferéncia deu a op ortunidade de identificar um consenso
entre os pesquisadores das bases conceituais para medir a fome e a inse-
guranca alimentar; trouxe também um acordo de trabalho sobre o melhor
método para implementar tal medida nas pesquisas nacionais (usba, 1995).
Ap6s extensa avaliagdo, testes em campo e andlises pelo Censo Demo-
-4fico Americano, um questionario de pesquisa de seguranca alimentar
foi implementado como suplemento da Pesquisa Pepulacional Atual (cps)
e abril de 1995. Esta pesquisa foi repetida em setembro de 1996, abril de
97, agosto de 1998, abril de 1999, setembro de 2000 e abril e dezembro
de 2001. (Desde entao a pesquisa foi planejada pararepetir todos os meses
de dezembro). Pequenas modifica¢bes quanto ac formato do questiona-
m:» e procedimentos de sele¢do foram feitas nos primeiros anos e uma re-
- visdo mais ampla na sele¢ao e no formato foi introduzida na pesquisa de
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agosto de 1998, para diminuir a carga dos entrevistados e para melhorar a
qualidade dos dados. O contetido das 18 perguntas sobre a qual a Escala
da Seguranca Alimentar Americana se baseia permanece, no entanto, inal-
terada.

As anélises iniciais dos dados de 1995 foram feitas pela Abt Associates
Inc., por meio de um trabalho cooperado com o ns, 0 grupo de trabalho
inter-agencial, e outros pesquisadores-chave envolvidos no desenvolvi-
mento do questiondrio. A equipe da Abt usou andlises de fatores nao-
lineares e outros métodos de escalas dos mais modernos para produzir
uma escala de medidas da severidade de privacoes alimentares bésicas
dos domicilios americanos. Amplos testes foram executados para esta-
belecer a validade e a confiabilidade da escala e sua aplicabilidade nos
varios tipos de domicilio em uma ampla amostragem nacional (Hamil-
ton et al., 19972, 1997b).

Ap6s a coleta de dados de seguranga alimentar de setembro de 1996 e
abril de 1997 da cps, 0 Fns contratou uma segunda pesquisa da Mathemati-
ca Policy Research, Inc. (Mpr) para reproduzir de forma independente os
resultados dos dados de seguranca alimentar da cps de 1995, para estimar
afome e a inseguranga alimentar prevalecentes em 1996 e 1997 e para ava-
liar a estabilidade e robustez do modelo de medi¢do quando aplicado em
premissas separadas. Os resultados da mpr (Ohls et al., 2002) estabelece-
ram a estabilidade da medida da seguranca alimentar no periodo de 1995-
97.Isto é: a severidade relativa dos itens foram quase invaridveis durante
anos e pela maioria dos grupos populacionais e tipos de domicilios.

Em 1998, o Servico de Pesquisa Economica do UsDA (ERs) presumiu o
patrocinio do Censo anual da coleta de dados da seguranga alimentar da
cps para o usDa. O Ers e uma empresa privada (IQ Solutions) trabalhando
sob contrato com a ers analisaram os dados de 1998 e 1999, aplicando e
refinando os procedimentos desenvolvidos e estabelecidos pelo usba na
pesquisa de Abt e mpr. Estas anélises, que serdo apresentadas com esta-
tisticas detalhadas de 1998 e 1999 em relatérios subseqiientes (Cohen et
al.,, a ser lancado), encontrou estabilidade continua das medidas nestes
dois anos.

Um grande ntmero de pesquisadores independentes nas comunida-
des académicas e nutricionais também usou o médulo de pesquisa da
seguranca alimentar americana e escalas da seguranca alimentar para
avaliar a severidade e a prevaléncia da inseguranga alimentar em varios
grupos populacionais. O resultado geral destes estudos tem sido o de
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 verificar a consisténcia da construcdo da medigao e a robustez do méto-
do de medicdo nas populacdes diversas e contextos de pesquisa. Um su-
mario destes estudos estd disponivel na Universidade de Brandeis no
Centro da Fome e Pobreza.

O método de medicdo usado responde a uma série de perguntas so-
_bre as condigbes e comportamentos conhecidos para caracterizar os
‘domicilios com dificuldades para conseguir as necessidades alimenta-
. res basicas. Cada pergunta questiona se dada situagéo ocorreu nos ulti-
‘mos 12 meses e especifica a falta de dinheiro ou outros recursos para
obter alimento como o motivo para a condigdo ou comportamento. Je-
jum voluntério ou dieta para perder peso sdo excluidas da medigao. O
questiondrio estd no apéndice B, foi apresentado em Bickel et al., 2000, e
esta disponivel nos sites de ERs € FNS.

Os domicilios entrevistados sdo classificados em trés categorias —com
seguranca alimentar, com inseguranca alimentar sem fome, ou com in-
seguranca alimentar com fome — baseadas no padréo geral de resposta a
todos os itens. Esta escala categorica simples usada para apresentacao
de dados e na maioria dos discursos publicos reflete as escalas de gravi-
dade designadas da escala de medigao quase continua subjacente da in-
seguranca alimentar vivenciada, como foi inferida empiricamente dos
dados. Os domicilios classificados como “inseguranca alimentar com
fome” que incluissem criangas sdo classificados posteriormente para se
verificar se as criancas e os adultos tinham fome ou se apenas os adultos
tinham fome. Esta classificagdo é baseada numa subescala de itens que
questionam especificamente sobre as condi¢bes das criancas no domi-
cilio. Fatores de peso sio entdo aplicados aos domicilios pesquisados para
obter estimativas de prevaléncia com representatividade nacional.

Seguranca alimentar e fome nos Estados Unidos

Aproximadamente 90% dos domicilios americanos tinham seguranca
alimentar por um ano, que era contado até setembro, 2000. Os 11 mi-
lhoes restantes (10,5% dos domicilios) ficavam inseguros por algum tem-
po durante ¢ ano e cerca de dois tercos dos domicilios com inseguranga
alimentar evita passar fome. Em muitos casos as pessoas contavam com
um pouco de alimento bésico ereduziam a variedade nas suas dietas, mas
3,3 milhoes (3,1%) dos domicilios encontravam-se na situagdo de insegu-
ranca alimentar ao ponto de um ou mais membros da casa passar fome
por certo periodo do ano por nao poder comprar comida o suficiente.
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Ao interpretar as estatisticas da fome nos Estados Unidos é importan-
te ter em mente que os domicilios sdo classificados como inseguros, ou
inseguros com fome, se eles experimentarem a condi¢do por algum tem-
po nos 12 meses anteriores. As taxas de inseguranca alimentar e de fome
em qualquer dia estdo bem abaixo das taxas anuais. A prevaléncia da fome
num dia tipico é estimada em 13 a 18% da taxa anual, ou de 430.000 a
600.000 domicilios num dia tipico de 2000.

A inseguranca alimentar e a fome caiu entre 1995, quando houve a
primeira medi¢do, e 2000 (Figura 2). Os desvios ano a ano de uma consis-
tente tendéncia descendente inclui um ciclo substancial de dois anos, o
qual acredita-se resultar de uma influéncia sazonal das taxas de preva-
léncia de seguranga alimentar. As pesquisas de seguranca alimentar rea-
lizadas durante este periodo foram conduzidas em abril nos anos impa-
res e agosto ou setembro nos anos pares. A prevaléncia da inseguranga
alimentar medida era mais alta nas coletas de agosto/setembro, o que
sugere um efeito sazonal. Se for este o caso, entdo as comparacdes das
taxas de prevaléncia entre os anos adjacentes sdo tendenciosas. Para evi-
tar isto, as estatisticas de 2000 podem ser comparadas as de 1998 e 1996,
e as de 1999 comparadas as de 1997 e 1995. A coleta de dados no inicio de

Grafico 2 — Tendéncias na prevaléncia das taxas de inseguranca alimentar e da fome nos
domicilios dos Estados Unidos, 1995-2000
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*Dados coletados em 1995-97 nao sao diretamente comparaveis com os dados coletados em
1998-2000 devido as mudancas na selecio de amostras de domicilios (em primeiro lugar
aqueles com renda acima de 185% do nivel de pobreza) durante os anos anteriores.

Fonte: Calculada pelo ks baseaclo nos dados da Pesquisa Populacional do Suplemento de
Seguranca Alimentar (Population Survey — Food Security Supplement Data).
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dezembro de cada ano, comecando em 2001, evitaram futuros proble-
mas de efeito sazonal nas interpretagdes das mudangas anuais.

~ Ajustada ao crescimento populacional, a prevaléncia da inseguranca
alimentar caiu em 11,3% de 1998 a 2000 e a prevaléncia da inseguranca
alimentar com fome caiu em 15,6 %. O niimero de domicilios com insegu-
ranca alimentar caiu de 12,2 milhdes em 1998 para 11,1 milhoes em 2000,
um declinio de 8,9% (Tabela 2). O niimero de domicilios que estavam em
situacdo de inseguranga alimentar e com fome caiu de 3,8 milhoes para
3,3 milhdes durante o periodo de dois anos, um declinio de 13,6%. Na mai-
ria dos domicilios, as criangas eram protegidas para nao sofrerem redu-
cHes substanciais no consumo de alimentos e a conseqiiente fome. Entre-
tanto, em alguns 255 mil de domicilios (0,7% de todos os domicilios com
criancas), ainseguranga alimentar era tao grave que uma ou mais criangas
de cada domicilio também passava fome em um ou mais dias do ano por
falta de dinheiro na casa. Em algumas dessas casas com varias criangas,
nem todas passavam fome. Em particular, criangas menores sao geralmente
protegidas da fome mesmo quando as mais velhas passam fome.

Conclusao

Para concluir, podemos considerar as seguintes perguntas: podemos
‘prever com alguma confianga qual serd o papel do Programa de Cupom
Alimentacdo em futuros esforcos para eliminar a fome e a pobreza nos
_Estados Unidos? Qual serd o papel da medida da Escala da Seguranga Ali-
‘mentar? Baseada na evolugao do programa até o momento, temos a cora-
em de oferecer, espero que com modéstia, 0s seguintes prognosticos:

s O Programa de Cupom Alimentagdo continuard a ser um componerte
chave da rede de seguranga social dos Estados Unidos. O ¥sp simples-
mente provou ser essencial dentro da politica social americana para
correr-se o risco experimentar uma tentativa de substitui-lo. E uma
forma relativamente “barata” de aliviar a fome; com um custo bem
menor do que se tentar eliminara pobreza nos Estados Unidos.

e O programa pode ser simplificado no futuro (como por exemplo, pro-
cedimentos de certificacdo mais simples), mas ndo muito. O trade off
entre o “acesso ao programa’ de um lado e a “integridade do progra-
ma” do outro (ou seja, procedimentos para limitar a fraude e o abu-
so0) é simplesmente inerente. E uma questido moral e uma questao
de custo — a prépria esséncia ao se deparar com questdes politicas —
ele nao ird desaparecer.
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~» O nivel de apoio aos beneficios tende a subir ou descer um pouco 1o
 futuro, mas provavelmente ndo muito. O “Plano Alimentar Parcimo-
nioso” (1rp, base formal e de estatuto das normas de beneficios do

_ psp) é um conjunto bonito. E muito elegante tecnicamente (o que

nés economistas gostamos) e uma “caixa preta’ perfeita (muito com-
plicada de se entender, o que agrada os politicos). E o mais impor-
tante: ele claramente representa na pratica um equilibrio perfeito
entre a forca e a atitude de liberais e progressistas de umlado, e con-
servadores e reaciondrios por outro. Assim, uma trégua foi declara-
da por muito tempo sobre este aspecto vital do rsp: 0 nivel basico de
beneficios oferecido. A contemplacio deste fato também nos leva a
acreditar que o processo de tentativa e erro de nossa politica ao lon-
go dos anos atingiu uma “medi¢do” boa para se trabalhar o fenome-
no real do “nivel de subsisténcia social” na sociedade contempora-
nea americana — conforme o conceito dos alunos de David Ricardo
a respeito do nivel de subsisténcia social (por exemplo, 0 custo ne-
cessario para sustentar e reproduzir a forga de trabalho em qual-
quer nivel e padrdo que tenha sido aceito como habitual e “apropri-
ado”). E isso foi feito através do Trp e da medida oficial americana da
“linha de pobreza” que, por sua Vez, € baseada no Trp!

o A existéncia de um instrumento de medigdo da Escala de Seguranga
Alimentar dentro das estatisticas sociais dos Estados Unidos ird aju-
dar a proteger o futuro politico do Programa de Cupom Alimentagdo.
Enquanto puder se provar com credibilidade, ou mesmo coim auto-

' ridade de conhecimento, que certa parte da populagao passa fome,
ou até mesmo nos niveis de fome consideradas “leves”, a seguranca
politica do programa, tal como o Fsp € bem destacada; estes progra-
mas sdo simplesmente considerados essenciais.

o A Escala de Seguranga Alimentar também ird ajudar substancialmente

para reforcar a eficiéncia do beneficio e de seus alvos do rsp, e tam-

bém sua sensibilidade dindmica e resposta ds mudangas econdmicas

e condicbes demogrdficas. Estes sao os usos técnicos de medigdo que

ja estdao em funcionamento e estao propensos a futuros refinamen-

_ tos e desenvolvimentos. Estes sdo 0s aspectos de “economia de cus-

_ tos” que podem resultar de um programa mais eficiente, baseados

~ no melhor entendimento resultante de informagdes mais comple-

_tas e precisas das necessidades do programa e de seus impactos.

e A Escala de Seguranga Alimentar abriu um novo campo, rico emn opor-
tunidades de pesquisa, para melhor compreensdo das causas da inse-

5

de 1999, e setembro de 2000. As estatisti

nca Alimentar de agosto de 1998,

plemento de Segu
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| guranga alimentar e da fome e também das conseqiiéncias destas con-

| digées. Ciéncia é medigao. E um melhor entendimento faz uma po-
litica melhor. E, com sorte e diligéncia, pode ajudar a fazer pro-
gramas melhores.

s A Escala de Seguranca Alimentar também oferece um instrumento
prdtico e eficaz para ser usado em todo o palis em nivel local e esta-
dual para qualquer um que tenha preocupagdo em se envolver em
campanhas para ‘acabar com a fome” dentro de suas comunidades.
A primeira medida ccrip foi usada da seguinte forma (e antes disso,
no comeco dos anos 1980, na auséncia de medidas e instrumentos
de pesquisa com bases cientificas, padronizadas e totalmente de-
senvolvidas): centenas de comunidades locais, assim como gover-
nos estaduais, inventaram suas proprias medidas caseiras com o
mesmo propésito: a necessidade e sua utilidade era simplesmente
muito grande para néo se fazer. Agora, as normas de Escala de Segu-
ranca Alimentar do uspa-puns, deliberadamente projetadas para se-
rem bem préticas e de uso simples “em niveis locais e estaduais”,
como especificados no Plano de dez Anos para Monitoria da Nutri-
¢do Nacional (apesar de sofisticada na derivagao, outra caixa preta
excelente), tem a mesma funcao hoje.

E, por fim, uma tltima pergunta para os Estados Unidos: teremos to-
tal sucesso na eliminacdo dafome por intermédio de nosso conjunto ela-
borado de programas de “rede de seguranca alimentar”? Os autores acre-
ditam que a resposta é sim. Achamos, eniretanto, que isto nao serd al-
cancado por meio da expansdo do Programa de Cupom Alimentagao. Pelo
contrério, acreditamos que é muito mais provével que ocorra mediante
novos tipos de programas que estao em evolugdo, a maior parte no setor
privado ou em parcerias entre privado e publico, tais como as cozinhas
comunitarias, cafés sem fins lucrativos e outros servi¢os disponiveis. A
provéavel seqiiéncia é a iniciativa local, criatividade e energia, com a aju-
da financeira federal, normatizacées, regras etc. de um programa madu-
ro que venha a seguir. A exasperagao e a gloria, do jeito americano.
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Apéndice

A Rede de Seguranca Nutricional Nacional nos Estados Unidos

O conjunto combinado de 15 diferentes programas de assisténcia ali-
mentar administrados pelo Servi¢o Nacional de Nutri¢go (FNs) dentro do
Departamento de Agricultura Americana (uspa) veio a se chamar “Rede
de Seguranca Nutricional Nacional”. Estes programas transferiram bilhoes
de délares por ano como apoio a renda de facto para familias de renda
baixa e a individuos americanos. O fundamento oficial dos programas
enfatiza, entretanto, seus efeitos na satide nutricional da nagao.

A cada dia, uma pessoa em cada seis recebe assisténcia nutricional
por meio de um ou mais programas dos 15 existentes no s, notada-
mente por intermédio de trés dos maiores: cupom alimentacdo, refei-
coes escolares e Programa wic. Sob o sistema Federal Americano, o FNs
funciona em parceria com os governos locais e estaduais e em uma pro-
porcdo menor, mas crescente, com organizagoes privadas sem fins lu-
crativos. Estados, cidades, condados e sistemas escolares administram a
distribuicio de beneficios alimenticios e determinam a elegibilidade de
milhdes de criancas e familias. Milhares de despensas alimentares, cozi-
nhas de sopa, organizagdes religiosas e agéncias de servicos social ofere-
cem alimentos diretamente aos necessitados com o apoio do ens. O cus-
to federal destes programas totalizaram aproximadamente US$ 34 bilhoes
do ano fiscal de 2001, quase metade (US$ 18 bilhoes) por meio do Pro-
grama de Cupom Alimentagao.

As descricdes seguintes, que refletem a énfase oficial dos programas,
foram extraidas do website do Fns.

Programa de Cupom Alimentacdo: frente de defesa contra a fome O
Programa de Cupom Alimentagao € o componente mais importante da
rede de seguranca contra a fome porque ele oferece protegao basica aos
cidadaos de todas as idades e statusdomiciliares. Seu objetivo € oferecer
a pessoas com baixa renda e com recursos limitados uma dieta saudavel
e nutritiva. Os domicilios recebem uma cesta bésica, baseada no seu ta-
manho e renda, em forma de vales ou cartdes eletronicos. A elegibilida-
de e as cestas basicas sdo baseadas no tamanho da familia, renda, bens,
requisitos de registro de trabalho e outros fatores. Mais da metade dos
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articipantes sdo criangas, quase 1/10 sdo idosos, 7/10 dos adultos jo-
vens sao mulheres. Os Cupons Alimentacdo ajudam as familias a com-
prarem mais comida e de melhor qualidade, aumentando os nutrientes
mo proteina, vitaminas e minerais essenciais de 300% a 900%. Os cu-
pons alimentacdo oferecem uma nutri¢cdo essencial para o sucesso da
forma do bem-estar social, com uma rede de seguranca nacional que
az as familias passarem da dependéncia a auto-suficiéncia. Possibilitam
mbém aos estados experimentarem com mais coragem as politicas de
'm-estar social, sabendo que o Programa de Cupom Alimentacéo esta
para oferecer uma base estdvel que supre as necessidades bésicas dos
domicilios de baixa renda. A lei de 1996 de reforma do bem-estar social
minou o beneficio paraimigrantes legais e restringiu-o aos adultos nao-
ficientes sem dependentes. O Congresso subseqiientemente restau-
ou os beneficios para muitos imigrantes, criangas e idosos e para alguns
rupos especificos.

Como base dos programas de assisténcia nutricional, o Programa de
pom Alimentac¢io recebe atengao especial por seu tamanho e impor-
ncia. A integridade do programa tem grande prioridade. A uspa seleciona
idadosamente os varejistas de alimentos que se candidatam para acei-
ar os cupons alimentacao, revisam os registros com regularidade e rapi-
mente cancelam a inscricdo daqueles que violam o regulamento. As
éncias estaduais do programa supervisionam a autorizacao de recep-
ores dos cupons individuais e revogam a a elegibilidade daqueles que
iolam as regras do programa.

~ Por um mandato do congresso, os estados deverdo converter 0s pro-
ramas de vale para o sistema de cartdo de transferéncia eletronica de
eneficio (gBT) até 2002. Até outubro de 2000, 40 estados, incluindo o Dis-
to de Columbia, ja usavam est, 37 deles ndo em todo o estado. Os clien-
es do EBT usam um cartdo plastico similar aos utilizados por bancos, para
ompras de mercearia, transferindo as verbas de uma conta de beneficio
pom alimentacdo para a conta do varejista. O EBT mantém um registro
letronico de cada transacédo, importante na identificacdo de fraudes e
ixando custos para os varejistas, bancos e governo.

O Governo Federal paga todo o custo dos beneficios e aproximada-
nente metade dos custos administrativos. Os estados determinam a ele-
ibilidade dos domicilios, divulga os beneficios, conduz atividades de
ducacdo nutricional e direciona esforgos para o treinamento e emprego
dos participantes. No ano fiscal de 2000, o Programa de Cupom Alimen-
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tacdo ajudou a colocar comida na mesa de mais de 17,2 milhdes de pes-
soas em 7,3 milhdes de domicilios todos os dias. A média por pessoa em
beneficios alimentares mensais foi de US$ 73,00. A participagao caiu
drasticamente do seu pico histérico do ano fiscal de 1995 devido ao im-
pacto positivo das condigdes econdmica (aumento das ofertas de empre-
go, aumento da renda média, baixa inflagéo) e da reforma do bem-estar
social.

Programa Especial de Nutricdo Suplementar para Mulheres, Bebés e
Criancas (WIC): mdes e bebés mais sauddveis O objetivo do wic é de
melhorar a satide de gestantes, jovens maes que amamentam e que nao
amamentam e criancas até os 5 anos de idade. wic oferece alimento su-
plementar, educacdo nutricional e acesso aos servigos de saude. As par-
ticipantes resgatam vales para alimentos especificos que contenham
nutrientes que geralmente estdo ausentes na dieta de maes e criancas de
baixa renda. A média de participacdo mensal foi de 7,2 milhGes de pes-
soas no ano fiscal de 2000. A média mensal de beneficio alimentar por
pessoas foi de US$ 33, o custo total do programa foi de US$ 4 milhoes.

O Programa wic é eficaz na melhoria da satide das maes e de seus fi-
lhos. Um estudo sobre o custo do wic e Medicaid em cinco estados mos-
trou que as mulheres que participaram do wic durante a gestagao tive-
ram um custo menor para o Medicaid nas primeiras semanas apos o par-
to do que as mulheres que nao participaram. Nos estados onde foram
feitos os estudos, a economia para o Medicaid variou de US$ 1,77 aUS$
3,13 para cada délar gasto no pré-natal dos beneficios do wic,

O Programa de Nutricdo wic Feira ou “de fazendeiros” ou “dos agri-
cultores” facilita as familias wic adquirirem produtos frescos por meio de
cupons para frutas e verduras frescas, que podem ser usados em feiras
autorizadas. As verbas disponiveis totalizaram US$ 19 milhdes no ano
fiscal de 2000, os dados preliminares indicaram que 1,9 milhoes de re-
ceptores wic participaram. ;

Programas de Nutricdo Infantil: comendo para aprender, aprendendo
acomer. As refeicoes escolares e os programas de nutrigao infantil melho-
ram a dieta de mais de 27 milh6es de criancas em todos os dias escolares.
Mas ainda restam outros desafios nutricionais. Uma em cada quatro cri-
ancas é considerada obesa, e 90% consome gordura acima do nivel reco-
mendado. Alternativas mais saudéveis tais como almogo nas escolas, café
da manha na escola e 0s novos programas de nutrigdo pés-aulas sao vitais
na luta por satde e nutrigao melhores. Em 1998, o Congresso expandiu o
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embolso para fornecer lanches nos programas educacionais e enrigue-
cer a nutricao po6s-aulas para criancas em risco de até 18 anos de idade. As
verbas para esses programas vém do Programa Nacional de Merenda Es-
colar e Programa de Cuidado Alimenticio para Adultos e Criancas.
Programa Nacional de Merenda Escolar oferece verbas e alimentos
ommodity para servicos sem fins lucrativos em escolas primarias e se-
cundarias e em creches residenciais. A média de participagdo do ano fis-
al de 2000 foi de 27,2 milhges de criangas em mais de 98 mil escolas e
instituicdes de creches em todo o pais. Aproximadamente 4,6 bilhGes de
'lmogos sao servidos, 57% oferecidos gratuitamente ou a pregos reduzi-
dos a criancas de familias de baixa renda. Os lanches pos-aulas totaliza-
ram 70 milhoes. As refeicdes escolares devem atender os padroes nutri-
ionais das Diretrizes Dietéticas de Americanos. As verbas do programa
federal foram de US$ 6,15 bilhdes no ano fiscal de 2000.
~ Programade café damanhda na escola atende 7,6 milhoes de crianc¢as
em aproximadamente 74 mil escolas em todos os dias letivos. Como nos
rogramas de almoco nas escolas, as criancas de baixa renda o recebem
gratuitamente ou a pregos reduzidos. As escolas recebem um reembolso
pelas refeices servidas, que devem atender os padrdes nutricionais se-
melhantes ao programa de almogo nas escolas. Os estudos mostram que
os alunos que tomam café da manha na escola desenvolvem melhor seus
estudos, tém menos problemas de comportamento, néo ficam téo lentos
e faltam menos do que aqueles que nao tomam café da manha. No ano
fiscal de 2000, 1,3 bilhdo de cafés da manha foram servidos; o programa
custou US$ 1,39 bilhdo.
Programa de cuidados alimenticios para criancas e adultos oferece
reembolsos em dinheiro e commodities por refeigdes servidas a criangas
pequenas em creches, a abrigos de sem-tetos, a criangas mais velhas “em
risco” em programas p6s-aulas, aidosos e debilitados em centros de adul-
tos. A participagdo mensal do programa no ano fiscal de 2000 foi, em
média, de 2,6 milhdes de criancas e 67 mil adultos. Aproximadamente
.7 bilhao de refeicbes foram servidas no ano todo. As verbas totalizaram
JS$ 1,68 bilhao.
O Programa de servico alimenticio de verdo preenche o buraco nu-
tricional quando as escolas nao estdo em funcionamento, fornecendo
feicbes para mais de 2 milhdes de criangas de baixa renda durante as
férias escolares. Os reembolsos do uspba patrocina escolas locais, agén-
cias governamentais, grupos sem fins lucrativos, acampamentos residen-
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ciais de refei¢des que sdo servidas gratuitamente aos participantes. Mais
de 130 milhoes de refeicdes foram servidas no ano fiscal de 2000, os cus-
tos federais totalizaram US$ 268 milhoes.

O Programa de Leite Especial fornece leite a todas as criangas nas es-
colas aprovadas, acampamentos e creche que nao tenham apoio federal
para o programa de refei¢oes. Distribuiu 33,6 milhoes de litros de leite
no ano fiscal de 2000; os custos foram de US$ 15,4 milhoes.

Outros Programas es: fortalecendo a Rede de Seguranca Nutricional

O Proerama de Assisténcia Alimentar de Emergéncia (Tefap) ajuda a
aliviar a fome e o sofrimento, fornecendo os excedentes e as commodi-
ties compradas aos Estados para distribui¢ao a organizacoes de alimen-
tacdo de emergéncia, tais como as cozinhas de sopas e bancos de ali-
mento. Alimentos avaliados em US$ 181 milhoes foram distribuidos no
ano fiscal de 2000 e US$ 45 milhdes foram oferecidos para despesas ad-
ministrativas dos estados.

O Programa Alimentar de Commodity Suplementar distribui alimen-
tos diretamente a mulheres, criangas e idosos: sdo pacotes de alimento
elaborados para suprir as necessidades nutricionais dos participantes.
Mais de 389 mil pessoas participaram mensalmente no ano fiscal de 2000;
os custos totalizaram US$ 94 milhGes.

O Programa de Distribuic@o de Alimentos nas Reservas Indigenas for-
nece alimentos de commodity a familias de baixa renda que vivem em
reservas indigenas e a nativos americanos que moram perto das reser-
vas. A participagdo média mensal foi de 121 mil, os custos totalizaram
US$ 72 milhoes. :

Assisténcia alimentar para socorro a desastres ¢ oferecido pelo Fns
para ajuda a agéncias de socoIro dos estados tais como a Cruz Vermelha
e o Exército da Salvacdo em épocas de emergéncia como furacoes, terre-
motos, enchentes e tempestades de inverno. Dependendo da natureza e
da gravidade da crise, o eNs pode fornecer alimento de commodity para
distribui¢cdo em abrigos e acampamentos para alimentacdo em massa,
distribuir pacotes de alimentos de commodity diretamente a familias em
necessidade ou aprovar a distribuicdo de cupons alimentac¢éo de emer-
géncia. Milhares de sobreviventes de desastres naturais sao alimentados
pelo Ens e seus parceiros todos 0s anos. }

O Time de Nutricdo é o programa de educagao nutricional do Ens, que
fornece informacao e material paraescolas, assisténcia técnica paraas equi-
pes de servico e material educacional para programas como 0 WIC & Cuponl
alimentaczo. O Congresso destinou US$ 10 milhoes para o ano fiscal de 2000.
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0 Programa de Incentivo de Servicos Nutricionais (antes chamado
dey Programa de Nutricdo para Idoses) distribui dinheiro e commodities
aos estados para refei¢des servidas em centros de cidadania ou entregas
de refeicdes por programas refeicdes-sobre-rodas. O uspa forneceu re-
mbolsos para 253 milhdes de refei¢des no ano fiscal de 2000; os custos
oram de US$ 137 milhdes. :

Programas de Assisténcia Nutricional em Porto Rico, Samoa Ameri-
ana e Comunidade das Ilhas Marianas do Norte fornece verba para
articipantes, ao invés de cupom alimentagdo ou commaodities. Para o
ano fiscal de 2000, o Congresso destinou US$ 1,27 bilhdo para Porto Rico
2 US$ 11,4 milhdes para as Ilhas do Pacifico.
~ * Numeros anuais e mensais destes programas; estes nameros tam-
bém estdo disponiveis no website: www.usda.fns.gov/fns.
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Apéndice B

Perguntas e do Suplemento de Seguranca Alimentar e Categorias de

Respostas para os itens usados na medida padréo

TIPO 1 PERGUNTAS

Com que freqliéncia
é verdadeiro nos
Gltimos 12 meses?

“Eu me preocupei se minha comida iria acabar antes que eu tivesse
cdinheiro para comprar mais.”

Com frequéncia
verdadeiro

As vezes
verdadeiro

Nunca verdadeiro

“A comida que eu comprei ndo durou por muito tempo e eu nao
tive dinheiro para comprar mais.”

Com frequiéncia
verdadeiro

As vezes
verdadeiro

Nunca verdadeiro

“Fu ndo tive condi¢cdes para comer refeicdes balanceadas.”

Com freqiéncia
verdadeiro

As vezes
verdadeiro

Nunca verdadeiro

“Eu contei com tipos de alimento de baixo custo para alimentar meus
filhos porque o meu dinheiro para comprar comida estava acabando.”

Com frequéncia
verdadeiro

As vezes
verdadeiro

Nunca verdadeiro

“Eu nao pude dar aos meus filhos refei¢oes balanceadas porque
nao tive condicdes.”

Com freqiéncia
verdadeiro

As vezes
verdadeiro

Nunca verdadeiro

“Minhas criancas nao estao comendo o suficiente porgue nao
tenho condigdes de comprar comida o suficiente.”

Com freqiéncia
verdadeiro

As vezes
verdadeiro

Nunca verdadeiro




IPO 2 PERGUNTAS

Ultimos 12 meses?
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Quantos meses?

océ ou outro adulto da casa alguma vez
diminuiu o tamanho das refei¢des ou
ixou de comer uma refeicdo porque

do tinha dinheiro para a comida?

Sim

Nao

Somente 1-2 meses

Alguns, mas nao
todos os meses

0cé ja comeu menos do que vocé achava
ue deveria porque nao tinha dinheiro
suficiente para a comida?

Sim

Somente 1-2 meses

Alguns, mas nao
todos os meses

Quase todo 0 més

océ alguma vez teve fome e nao comeu
orque nao tinha comida o suficiente?

Sim

Somente 1-2 meses

Alguns, mas nao
todos 0s meses

Quase todo 0 més

Vocé emagreceu porque nao tinha dinheiro
suficiente para a comida?

Sim

Nao

Viocé ou algum outro adulto da casa ja ficou
em comer um dia inteiro porque nao tinha

Sim

dinheiro o suficiente para a comida?

Somente 1-2 meses

Alguns, mas nao
todos 0s meses

Quase todo 0 més

Vocé ja diminui o tamanho da refeicao de
algum filho porque nao tinha dinheiro o
suficiente para a comida?

Sim

Somente 1-2 meses

Alguns, mas nao
todos 0s meses

Quase todo 0 més

Os seus filhos ficaram com fome sem vocé
ter condicdes para comprar mais comida?

Sim

Nao

Algum de seus filhos ja deixou de comer
uma refeicao porque nao havia dinheiro
o suficiente para comprar comida?

Sim

Somente 1-2 meses

Alguns, mas nao
todos 0s meses

Quase todo o0 més

~!
W
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Algum de seus filhos ja ficou sem comer um dia | Sim
todo porque ndo tinha dinheiro o suficiente para
a comida?

Nao

Fonte: Pesquisa Populacional Atual: Questionério Suplementar da Seguranca Alimentar, Agosto de 1998.
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perspectivas canadenses’

Mustafa Koc

~Naultima Conferéncia Mundial de Alimentagao (wrs ~World Food Sum-
mif), em Roma, em 1996, foi acordado o compromisso de reduzir pela
metade o ntimero de pessoas famintas até 2015. Atualmente, calcula-se
(que ha mais de 800 milhdes de pessoas em permanente situagao de fome.
Cinco anos depois da Conferéncia, ficou claro que o objetivo de 2015 era
inacessivel. O fracasso em reduzir significativamente a fome é prova da
insuficiéncia das atuais politicas governamentais e institucionais para ga-
rantir o direito basico aos alimentos. Se uma séria medida nao for tomada,
enfrentaremos a maior crise de seguranca alimentar em todo o mundo.

A inseguranga alimentar é um problema global com o qual todos noés
teremos de lidar nas mais diversas situagdes. A identificacao de proble-
mas comuns a todos os paises e as possiveis solugdes nos ajudaro nao so
ater uma perspectiva global, como a descobrir solugoes locais e gerais.

Neste artigo, examinaremos as publicagdes relativas a seguranga ali-
mentar no Canadd. Dada a complexidade do sistema alimentar, dadas as
variacGes nas defini¢des e as solugdes apontadas para a inseguranca ali-
mentar, nio se julgaré a diversidade de opinides nesta area. As reflexdes
serdo baseadas em minhas observacdes pessoais como académico e
membro da Rede de Trabalho em Seguranc¢a Alimentar canadense.

Desafios do Sistema Alimentar Global

A maioria dos observadores da economia mundial moderna concor-
da que a expansdo de relagoes de bens de consumo, integragao de mer-
cados internos, divisdo global de trabalho e cooperagéo internacional
levam a uma intensificagdo de ligagoes e interdependéncias entre as di-
ferentes partes do mundo. Ao mesmo tempo, hd uma preocupacao cres-
_cente com a insustentabilidade da sociedade industrial moderna, como

! Traducde de Regina Santos Menegario.
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se pode verificar pela extensa literatura sobre aquecimento global, perda
de diversidade genética e biol6gica e degradacdo ambiental.

A globalizacdo dos sistemas agroalimentares tem sido um processo cres-
cente nos ultimos cinco séculos. Ao longo desse periodo, a expanséo glo-
bal das relacdes de bens de consumo tem destruido, transformado ou re-
estruturado ndo s6 as antigas formas de relages sociais, econdmicas €
politicas, como também as institui¢des. Os efeitos deste processo tém sido
devastadores, particularmente para as economias internas, vidarural, cul-
tura local e estruturas comunitarias, além do forte impacto sobre o meio
ambiente. As transformacdes, mesmo nas melhores circunstancias, tém
sido muito fragmentadas e desiguais. Enquanto algumas regioes e locali-
dades integram-se na emergente economia mundial, outras tém sido mazr-
ginalizadas ou mesmo excluidas. Desenvolvimento e subdesenvolvimen-
to e integracdo e marginalizagcdo permanecem como tendéncias centrais,
mas contraditérias, em uma economia global (Koc, 1994).

A crescente “comoditificacdo” e globalizacdo do sistema agroalimen-
tar tem levado a compartimentalizagdo da cadeia alimenticia em diver-
sos setores, processos e estruturas e padrdes com diferentes regras de
conduta. De agricultores a consumidores, todos os atores sociais e agén-
cias envolvidas nestes processos estdo separados uns dos outros nao so
espacial e temporalmente, mas também pelos seus interesses funcional-
mente diferentes. Eles ndo tém consciéncia de seus interesses comuns
no sistema agroalimentar. As ligacoes existentes entre setores, processos
e estruturas do sistema alimentar sdo administradas e reguladas por meio
de uma complexa cadeia de inter-relagdes de Corporagoes Transnacio-
nais (1vcs), pelos estados e por organizacdes e acordos internacionais.

A globalizacdo do sistema agroalimentar oferece potencial para solu-
¢cOes coletivas, reduz a vulnerabilidade a crises de seguranca alimentar
regionais e oferece maiores oportunidades de escolhas alimentares, pelo
menos para os que tém condig¢des de adquirir os alimentos. Mas a globa-
lizacdo também traz problemas que ameacam a seguranca alimentar. Os
impactos mais visiveis da globalizacdo seriam:

1) aumento das desigualdades, da pobreza e da fome, satude deficien-

te e perda de diversidade cultural;

2) exploracdo cada diamais intensa do ambiente natural, como se pode

observar na crescente poluicdo, nas perdas e degradagao de recur-
sos e na perda de biodiversidade;

76




Revisitando a seguranca alimentar: perspectivas canadenses

3) perda crescente de poder politico local e nacional, como concen-
tracdo e aumento de poder econdémico e corporativo, com corres-
pondente reducdo de poder democratico e controles sociais.

Considerando-se todos esses impactos da globalizacgédo, o aclamado
“sucesso” do atual sistema alimentar — sua grande capacidade produtiva
— é também sua maior responsabilidade: conseguir sustentabilidade eco-
ndmica e ecolégica alongo prazo. Suas estruturas resultam no enfraque-
cimento dos sistemas locais e tradicionais, que garantem producéo e dis-
tribuicdo eficientes e acessiveis. Elas também reduzem as op¢oes alimen-
tares futuras de muitas sociedades, néo s6 pela destruicdo da diversida-
de cultural e bioldgica, como também pela dependéncia de organiza-
cdes muito grandes e instaveis.

A especializagdo funcional e a globalizag¢do penetraram tanto nas eco-
nomias internas que mesmo agricultores, em muitas partes do mundo,
tornaram-se consumidores de alimentos que eles nem sabem como e

oonde estao sendo produzidos, transportados, processados e distribuidos

(Winson, 1993). Ao mesmo tempo em que os niveis de produgao globais
_aumentam, milhares de pessoas morrem de fome diariamente no mun-
do todo, principalmente criangas, mulheres e idosos, os que mais sofrem
os efeitos debilitantes da desnutrigdo. Longe de desaparecer, a fome e a
desnutricdo estdo crescendo, mesmo nas sociedades industriais avanca-
das (Ricuzs, 1997). A existéncia de fome em paises ricos, que tém grande
oferta de alimentos, indica que a inseguranca alimentar nao se deve sim-
plesmente a falta de comida, mas também a desigualdade de acesso a
recursos sociais e econémicos bésicos.

No novo contexto econdmico global, as organiza¢des da sociedade civil
tém uma responsabilidade histérica importante: assegurar um mecanis-
mo de controle mutuo para alcangar uma democracia local vis-a-vis com
poderes estatais e corporativos. Porém, diferente do estado, que tem au-
toridade politica legitima, as organiza¢des da sociedade civil prescindem

‘da legitimidade conquistada pelo voto. As organizagdes da sociedade ci-
vil sdo freqiientemente desconsideradas por grupos de interesse, tendo
que operar com recursos financeiros limitados e competindo entre si,
embora alimentem a esperanca de substituir as corroidas fungées do es-
tado do bem-estar social (welfare state) neste periodo de reestruturagoes.
O papel das organizacdes da sociedade civil na seguranga alimentar
' ndo esté limitado a oferta de servicos nao mais pertinentes ao mercado e
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o Estado, mas também a consciéncia social do sistema, uma vez que tra-
balham com:
« organizacdes internacionais para assegurar seguranca alimentar global;
» todos os niveis de governos para assegurar efetivas politicas locais;
s a industria e o setor de negécios, lembrando-os de que boa cidada-
nia corporativa significa néo s6 direitos, mas também responsabili-
dades sociais e compromisso para com a comunidade;
* outras organizacoes da sociedade civil local, nacional e global.

Transformacao do setor agroalimentar no Canada

Nesta sessdo examinaremos as atuais publicagdes que tratam da se-
guranca alimentar no Canadd, por meio de uma rapida revisao histérica
da transformacdo do sistema agroalimentar do pais.

Atualmente, a agricultura e a industria agroalimentar canadenses, in-
cluindo agricultores, fornecedores, processadores, transportadores, co-
merciantes e trabalhadores de restaurante constituem o terceiro maior
empregador do pafs. Em 1997, gerou aproximadamente US$95 bilhoes
no varejo interno e em vendas de servigos alimentares. Cada um dos 280
mil estabelecimentos agropecudrios canadenses produz uma quantida-
de suficiente de alimentos para alimentar cerca de 120 pessoas anual-
mente. A inddstria agroalimentar é uma das cinco maiores industrias do
Canadi e responde por aproximadamente 8,5% do pis. Os pregos dos ali-
mentos no Canada estio entre os menores do mundo. De fato, em 1996,
os canadenses gastavam cerca de 9,8% de sua renda com alimentos e
bebidas nao alcodlicas adquiridos no varejo, enquanto em outros paises
industrializados esse percentual variava entre 8% e 26%.

O Canad4 é o segundo maior pais no mundo (depois da Russia), com
uma superficie territorial superior a 900 milhoes de hectares. Apesar de
suas dimensdes, apenas 68 milhdes de hectares (aproximadamente 7%)
sdo cultivados, devido as restri¢des climaticas. As provincias de Prairie,
por exemplo, onde a maior parte dos graos e oleaginosas exportados € cul-
tivada, tem um periodo gelado anual de aproximadamente 110 dias. Ape-
sar desse clima severo, o Canada é um dos maiores produtores e exporta-
dores de alimentos do mundo. O valor das exportagdes de agroalimentos
bateu o recorde de US$23,2 bilhdes em 2000, que representa cerca de 6%
do total das exportacdes de mercadorias. Em 2000, as exportagdes de graos
a granel alcangaram US$4,4 bilhoes, que representam cerca de 19% das
exportacoes de agroalimentos. S6 as exportagoes de trigo alcan¢aram
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US$3,7 bilhoes. As de oleaginosas chegaram a US$1,7 bilhdo, cerca de7,3%
das exportacdes, e as sementes de canola, 5%. As exportagdes de animais |
vivos, carnes e subprodutos da carne chegaram a U§$5,6 bilhoes em 2000. |
0 excedente comercial total do Canadd foi de US$28 bilhdes em 2000, }
sendo o do setor agroalimentar de US$5,7 bilhdes. Neste mesmo ano, ‘
61% das exportacdes canadenses de agroalimentos foram para os Esta- |
dos Unidos, 8,7% para o Japao, 5,3% para a Unido Européia, 3% para a |
China, 3,3% para o México e cerca de 18,7% para aproximadamente 200 |
outros parceiros comerciais. |

Os cinco principais produtos agroalimentares exportados em 2000 pelo !
Canada foram: |
1. Graos a granel, tais como trigo - US$ 4,4 bilhoes; |
2. Carne e subprodutos da carne — US$ 3,9 bilhoes;
3. Animais vivos — US$1,7 bilhaes; |
4. Oleaginosas e outras sementes - US$ 2,0 bilhdes; |
5. Legumes e verduras -~ US$ 1,7 bilhoes.

Grafico 1: Exportagdo e Importagdo de Produtos
Agroalimentares no Canada
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Mustarfa Koc

Apesar de suas semelhancas com os camponeses do Velho Mundo,
historicamente os agricultores do Canadd apresentam menos resistén-
cia as pressoes da “commoditizacio”. Todavia, até os anos 1940, e parti-
cularmente durante os anos de depressdo, os agricultores canadenses
associaram um padrio de produgo altamente diversificado e intensivo
em trabalho (labour-intensive) com auto-suficiéncia no consumo inter-
no. Esta foi uma estratégia contra as flutuagdes imprevistas de preco, as
intempéries climaticas e a vulnerabilidade que a dependéncia em um s6
produto provoca. Entretanto, a baixa produtividade destas empresas, 0s
crescentes problemas de oferta de mao-de-obra e, em especial, as pres-
sbes dos pregos de custo, progressivamente prejudicaram a viabilizagao
de diversificacio das atividades agricolas e levaram os agricultores a es-
pecializacdo do pds-guerra (HEDLEY, 1976).

A elevacido dos salarios agricolas — devido a baixa oferta de méo-de-
obra nos anos de guerra —, e as pressdes de pregos de custo, que tém exi-
gido dos agricultores uma maior eficiéncia, estimularam o uso de ma-
quinas agricolas; um processo que ja vinha se verificando nos anos 1920.
Entre 1941 e 1951 os tratores mais que dobraram, os caminhdes triplica-
ram e as maquinas combinadas quase quadruplicaram em quantidade
(Winson, 1985: 425). Os créditos oficiais de longo prazo para expansao
das atividades e aumento da produgdo também constituiram-se em im-
portantes instrumentos nas fases iniciais de expansdo. Os agricultores
expandiram seus ativos com a compra de mais terra, maquinas agrico-
las, gado e outros insumos. O valor médio dos ativos das empresas agri-
colas canadenses passaram de US$ 5.788,00, em 1941, para US$
420.336,00, em 1981 (GHoRaysHI, 1986:147).

O processo de expansdo, entretanto, nao tem sido unlforme A con-
centracdo e centralizagdo de recursos produtivos acompanharam os pro-
cessos de especializacdo, mecaniza¢ao e capitalizacao da produgao. En-
quanto milhares de familias sem recursos mudaram-se para outros ra-
mos da economia no pés-guerra, apenas um nimero muito pequeno de
empresas agricolas mantiveram controle sobre seus recursos produtivos.

Os produtores canadenses sempre estiveram subordinados ao capital
(Fowke, 1946). A agricultura no Canad4, assim como nos Estados Unidos,
evoluiu sem ter tido uma origem camponesa e integrou-se aos mercados
de commodities sem uma resisténcia significativa. A subordinac@o des-
ses produtores tem sido mantida mediante a da integragdo vertical do
capital ao mercado e processamento de insumos agricolas e por inter-
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" médio da dependéncia dos agricultores ao capital financeiro de crédito.
O crescente endividamento e o comportamento oligopolista dos agro-
negdcios tém forgado os agricultores auma continua pressdo nos pre¢os
_ de custo, aumentando sua vulnerabilidade. Hipotecas, leiloes e faléncias
_tornaram-se comuns no pos-guerra.
Desde 1941, o ntimero de agricultores no Canada diminuiude 732.800
para aproximadamente 276.500 (a partir de 1996). O nimero dos resi-
dentes nos estabelecimentos agricolas no Canadé decresceu considera-
velmente de 3,2 milhdes para 851.400 pessoas. No mesmo perfodo, o ta-
 manho médio do estabelecimento agricola passou de 50 hectares para
246 hectares. O nimero de residentes nos estabelecimentos rurais de-
cresceu de 25% da populagio total, em 1941, para apenas 3%, em 1996
(EstatisTicas Do CANADA, 1996. Censo da Agricultura: Relatorio Final).
Os agricultores canadenses nao se mobilizaram coletivamente contra
a estrutura de mercado de commodities. Enquanto alguns foram expul-
_ sos de suas terras, por ndo terem mais condi¢des de sobrevivéncia, ou-
_ tros tentaram resistir expandindo-se, muitas vezes beneficiando-se do
enfraquecimento de seus vizinhos. Os poucos movimentos organizados
de oposicdo constituiram-se de manifestacdes contra o Estado, geralmen-
te sob a forma de demandas por subsidios para evitar uma crise geral de
reproducio. Mesmo os esquemas de administragao de oferta e gestdo de
~ mercado constituiram-se em mecanismos para assegurar a posicdo das
empresas ja privilegiadas e tiveram muito pouco a ver com mudancas
 estruturais maiores. Defender o status quo foi uma batalha ingléria e o
pos-guerra testemunhou centenas de milhares de vitimas. Os verdadei-
_ ros vencedores neste processo foram agronegécios e bancos.
Os produtores de implementos agricolas também foram vitimas de
seu préprio sucesso. Enquanto a crescente “racionalizacéo” e “ moderni-
~ zacao” significaram vendas melhores, no inicio do processo, 0 acompa-
 phamento das tendéncias de centralizacdo e concentracdo reduziram o
 mercado, resultando na faléncia de diversas industrias de implementos,
tais como a Massey Fergusson.
A renda bruta das atividades agricolas no Canadé cresceu 300% desde
1975 (ver Grafico 2). Entretanto, neste mesmo periodo, a renda liquida
dos agricultores decresceu aos niveis do periodo da Depressao.
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Gréfico 2 - Renda bruta versus Renda liquida das empresas
357 agricolas canadenses
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Desde 1910, os setores de insumo e comercial tém tido grande partici-
pacdo narendados agricultores. Como mostra o gréfico 3, a participagao
dos agricultores na atividade econdmica agricola foi 40%, em 1910. En-
tretanto, desde entdo esta participacdo reduziu-se a 7% (a partir de 1990).
O setor de insumos (inddstria de sementes, fertilizantes, maquinas etc.)
dobrou sua participacdo (passou de 14% para 26% no mesmo periodo).
Os pregos crescentes do setor de insumos, que explicam parte significa-
tiva deste incremento na participagdo, parece que se devem ao fato de
que apenas um pequeno nimero de empresas controlam este mercado.

Grafico 3 — Participacdo dos setores econdmicos na renda agricola
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Isto tem criado menos competi¢do e os agricultores parecem nao ter es-
colha sendo pagar os altos pregos, tipicos de um padrao monopolista de
mercado. O setor de insumos, conseqiientemente, tem conseguido signi-
ficativos ganhos as custas dos agricultores. O setor comercial também
tem aumentado significativamente sua participagdo, passando de 46%
para 67% desde 1910. Martz e Moellenbeck (2000) mostram que, entre
1986 e 1998, o custo de mao-de-obra, maquinas, produtos quimicos e
impostos aumentaram entre 22% e 56%, enquanto os precos dos produ-
tos agricolas cresceram apenas 7,8%. Em alguns setores, tais como sui-
nocultura e produgdo de grios, os agricultores praticaram pre¢os muito
menores do que os dos anos 1970. A predomindncia dos setores de insu-
mos e comercial criou um consideravel desequilibrio na distribuicédo de
recursos no sistema econdmico agricola. Conseqiientemente, a drama-
tica queda das margens de lucro dos agricultores criaram um sistema
alimentar no qual os pequenos estabelecimentos familiares nao foram
mais capazes de obter renda suficiente. Na tentativa de manter um pa-
drao de vida adequado, os agricultores tém sido ndo s6 forgados a au-
mentar muito seus niveis de produg¢do, como também vém freqiiente-
mente sendo for¢ado a langar méo de novas fontes de renda.

Cerca de 80% dos agricultores declaram depender de rendas obtidas
fora da agricultura.

Muitos agricultores culpam a crescente liberalizagdo do comércio, a
falta de politicas agricolas nacionais e a estrutura do mercado agroali-
mentar pela crise cronica da agricultura canadense.

Inseguranca Alimentar das Familias Canadenses

Os canadenses gastam uma quantia relativamente pequena da renda
disponivel (9,8%) em alimentos, em comparacao com outros paises (Ver
grafico 4). A partir dos dados disponiveis pode-se concluir que o Canada
nio necessitaria se preocupar com seguranca alimentar. De acordo com
os dados da Pesquisa Nacional de Saide da Populagao (npHs — National
Population Health Survey), realizada pela Statistics Canada (15 de agosto
de 2001), aproximadamente 8% dos canadenses — menos de 2,5 milhdes
de pessoas — comprometeram a qualidade e a quantidade de sua dieta
alimentar pelo menos uma vez no periodo 1998/99 devido a falta de di-
nheiro. No mesmo perfodo, um adicional de 0,5 milhao de pessoas apre-
sentava alguma preocupagao com uma possivel insuficiéncia de alimen-
tos devido a falta de dinheiro. No total, a pesquisa estimou que trés mi-
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Gréfico 4 — Porcentagem de Renda Disponivel
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Fonte: Relatérios de Sadde (Health Reports), Vol 12, no. 4, 15 de agosto de 2001 Catéalogo no. 82-003-
XIE (http://www.staican.ca:80/Daily/English/010815/d010815a.htm)

lhoes de canadenses, que representam aproximadamente 10% da popu-
lagdo, viviam em condigdes de “inseguranca alimentar” em algum mo-
mento do periodo 1998/99.

O relatério indicou que as criancgas na faixa etaria de 0 -17 anos eram
o grupo mais vulneravel a inseguranca alimentar (14%) e a populagdo de
65 anos e mais, a menos vulneravel (4%). Mas essas criancas nao esta-
vam necessariamente subnutridas. Segundo o relatério, os adultos abrem
mao de suas proprias refeicdes para que as criangas ndo passem fome.
Um terco (32%) das familias chefiadas por mulheres enquadravam-se,
de alguma maneira, no conceito de inseguranca alimentar e 28% decla-
raram que sua alimentacao tinha sido comprometida.

O relatério também mosira que a inseguranca alimentar no Canada
esta fortemente associada a renda da familia. Mais de um terco (35%) da
populacdo de baixa renda declarou alguma forma de inseguranga alimen-
tarem 1998/99. Aproximadamente 30% declararam que seu nivel alimen-
tar tinha sido comprometido.

A Pesquisa Nacional de Satdde da Populagao (wvpHs — National Popula-
tion Health Survey) indicou que a inseguranga alimentar nao se limitava
as familias de baixa-renda. Cerca de 14% dos residentes em domicilios
de média renda apresentaram alguma forma de inseguranca alimentar e
cerca de 12% declararam que seu nivel alimentar tinha sido comprome-
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tido. A existéncia de inseguranca alimentar entre as familias de rendas
maiores, segundo o relatério, deve ter relagdo com o cdlculo de renda
anual como uma medida estética, que pode ndo ser sensivel a repenti-
nas mudancas econdmicas que contribuem para a ocorréncia de perio-
dos tempordrios de inseguranga alimentar.

Desde a abertura do primeiro banco alimentar no Canada, em 1981,
tem-se verificado um alarmante crescimento no nimero de pessoas que
se utilizam desse recurso. De fato, o numero de individuos que necessi-
tam se utilizar com urgéncia de bancos alimentares aumentou para uma
média mensal de 726.902, que representa o dobro do numero de usuari-
os em 1989. Atualmente, pelo menos 615 bancos alimentares e um adicio-
nal de 2.213 agéncias/programas de assisténcia alimentar operam no
Canad4 com o objetivo de atender a crescente demanda.

A populagio aborigene é particularmente vulneravel a inseguranca
alimentar no Canada. As principais causas deste problema parecem es-
tar associadas a sua baixa renda e as maiores taxas de desemprego. Da-
dos do Censo de 1996 indicam que a taxa de desemprego entre os abori-
genes foi o dobro da taxa de desemprego da populagao como um todo
(20% versus 10%). Além disso, a renda média dos que nao vivem em re-
servas (US$17.382,00) foi 34% inferior 2 média nacional (US$26.474,00).
A renda média dos que vivem em reservas foi ainda menor US$14.055,00.
Os dados também mostram que 44% da populacdo aborigene que nao
vive em reservas estd abaixo da linha de pobreza, comparada com 17,8%
da populacgdo geral. *

Plano de Acdo em Seguranca Alimentar

A Declaracio de Roma sobre Seguranga Alimentar Mundial e o Plano
de Acdo da Cipula Mundial de Alimentagao, em 1996, solicitaram que
cada nacdo desenvolva e implemente um plano nacional de agao para
atingir a seguranca alimentar interna e externamente. O Agriculture and
Agri-Food Canadaliderou o desenvolvimento do Planc de Agao de Segu-
ranca Alimentar do Canada. '

Esse Plano é a resposta a Cupula Mundial de Alimentagao (wrs) em
_ que 187 paises comprometeram-se em reduzir pela metade o niimero de
pessoas subnutridas até o ano 2015. A estrutura do Plano do Canada é
baseado no Plano de Acdo da Conferéncia Mundial de Alimentagao rea-

* Fonte: Estatisticas o Canada (Statistics Canada), 1996. Censo do Canada. (http://www.statcan.ca/start.himl)
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Grafico 5 — Utilizagdo do Banco de
Alimentos Durante 0 Més de Margo
(1989-2000)
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Witson, B., Steman, C. (2000) Hunger Count 2000: Pesquisa Anual de Programas Alimentares de Emer-
géncia do Canada.

lizado em Roma. Dentro do contexto das obrigagdes do Canada com re-
lacdo ao Objetivo da Capula Mundial de Alimentacao, este Plano apre-
senta as perspectivas canadenses no complexo tema da seguranca ali-
mentar e estabelece as acdes dentro do amplo contexto dos desafios
atuais. O Plano reconhece que a seguranca alimentar exige acesso
adequado e oferta suficiente de alimentos, além da redugéo da pobre-
za, justica social e sistemas alimentares sustentéveis, que sdo condi-
¢cOes essenciais.

Este Plano de A¢do envolve todos os niveis governamentais e organi-
zacoes da sociedade civil e baseia-se nos acordos internacionais e nas
politicas e programas sociais, econ6micos e ambientais. Esta abordagem
multissetorial constitui a forca do Plano de A¢do do Canad4, que envolve
os governos federal, provincial e territorial, organizacdes da sociedade
civil e grupos privados. Compreende o conjunto de iniciativas e ativida-
des internas e internacionais direcionadas aos muitos aspectos da segu-
ranca alimentar, inclusive assegurar oferta de alimentos de qualidade para
todos, encontrando formas econémica e ecologicamente sustentaveis de
aumentar a producdo de alimentos, garantindo satde e educagéo. O Pla-
no de Acdo enfatiza as seguintes prioridades:
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1. O direito ao alimento reitera a convicgdo de que este € um impor-
tante elemento na seguranca alimentar e destaca a necessidade de
definir o significado de tal e as a¢Ges necessdrias para implemen-
ta-lo.

2. A redugédo da pobreza é um elemento importante na estratégia de
enfocar a inseguranca alimentar, tanto nas a¢des internas quanto
nas internacionais, baseadas na no¢do de que a condigdo chave
para garantir a seguranca alimentar € 0 acesso a recursos suficien-
tes para adquirir alimentos.

3. Promogdo de acesso a alimentos sauddveis e nutritivos é componen-
te critico para a segurancga alimentar.

4. Alimento seguro, destaca as novas ameagas a oferta global de alimen-
tos, devido ao rapido aumento e a entrada significativa de novos e
exo6ticos alimentos provenientes de diversos parceiros comerciais.

5. Métodos tradicionais de aquisicéo de alimentos das comunidades
costeiras e aborigenesreconhecem o importante papel da caca, pes-
ca, coleta, escambo e comercializacdo na seguranca alimentar de
muitas comunidades dentro e fora do Canada.

6. A producdo de alimentos enfatiza o papel critico da pesquisa, do
desenvolvimento rural e dos investimentos na produtividade da
agricultura e do setor de agroalimentar.

7. A énfase nas prdticas ecologicamente sustentdveis explora alguns dos
desafios mais urgentes para a produgéo agricola.

8. O prego de custo gera um impacto potencial dos regimes comerciais
liberais no bem-estar geral e na renda e indica a possibilidade de
custos reguladores nos setores nao competitivos.

9. O reconhecimento da paz como precursor da seguranga alimentar

destaca a necessidade de acesso segurc aos meios de produgao,
em especial terra cultivavel e agua.

10. Um sisterna monitorado de inseguranga alimentar identifica a ne-
cessidade de uma série de indicadores adequados para determinar
a natureza, extensdo e evolugdo da inseguranca alimentar, néo s
para desenvolver respostas apropriadas, como também para mo-
nitorar sua eficacia.

Licdes do Canada

Temos de admitir que compartilhamos de um mundo muito pequeno

e cada vez mais interdependente. Embora os problemas que enfrenta-
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mos possam variar de um local para outro, sua natureza e conseqiién-
cias sdo muito semelhantes. Precisamos comegar a encarar as solugées
para os problemas de seguranca alimentar como produtores e como con-
sumidores, independente do local onde eles ocorram.

Na nova economia global, em que eficiéncia e lucro sdo mais impor-
tantes do que as necessidades dos produtores e dos consumidores, ten-
demos a ignorar as desigualdades de acesso aos alimentos. O acesso aos
alimentos passa a ser privilégio em vez de direito bésico.

Da mesma forma, enquanto a preocupagao do sistema alimentar for
notadamente eficiéncia e lucratividade, novas tecnologias serdo adota-
das muito rapidamente, sem avalia¢éo critica e sem atengdo suficiente
as necessidades dos produtores, a satide dos consumidores e a sustenta-
bilidade ambiental. E preciso garantir que a seguranca alimentar e a sau-
de do consumidor sejam a principal preocupag¢do no desenvolvimento
de novas tecnologias.

Inseguranca alimentar é preocupacao global que requer cooperagao
global e solugdes locais. Esta foi a conclusao da primeira conferéncia
nacional das organizac¢ées canadenses da sociedade civil que trabalham
pela seguranca alimentar, realizada em Toronto, em junho de 2001. A lis-
tade recomendacdes é bastante exaustiva (http://www.ryerson.ca/ ~foo-
dsec/publication.htm) e as semelhancas das diretrizes de agéo indicam
um padrdo emergente de consenso global entre as organizagoes da soci-
edade civil que trabalham pela seguranca alimentar, como se pode ob-
servar a seguir.

» Temos de erradicar fome. E totalmente incompreensivel que um pais
como o Canadd, com produgao suficiente para alimentar o mundo
todo, seja incapaz de alimentar seus cidaddos. Todos os membros
da sociedade deveriam ter acesso a uma dieta de saudével.

» Precisamos de politicas de seguranca alimentar explicitas para asse-
gurar um sistema alimentar democréatico e seguro, tanto em termos
nacionais quanto locais.

 Necessitamos erradicar as crises financeiras da agricultura e das ati-
vidades pesqueiras. Ndo podemos continuar convivendo com a de-
gradacdo comunitaria, familiar e individual que decorre da crescen-
te concentrac¢io e centralizacao de producdo e que conduz os pro-
dutores cada vez mais a pobreza.
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o Necessitamos erradicar a degradacdo ambiental e procurar formas
sustentaveis de producao e distribui¢do de alimentos.

Esperamos que todas estas recomendagdes sejam as doutrinas de um
plano de agdo global para a seguranga alimentar.
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A experiéncia de intervencdes de
transferéncia de renda no Mexico rurat
Evidéncias dos programas PROGRESA e

PROCAMPO

Benjamin Davis

l.Introducao

Na tltima década, paises da América Latina e regido do Caribe iniciaram
uma série de programas inovadores no desenvolvimento rural. Estes variam
desde programas de transferéncia de renda condicional, ligando alivio anti-
pobreza rural a construgdo do capital humano, esquemas de transferéncia
de tecnologia agricola direcionadas pela demanda, ou até mesmo mecanis-
mos de compensagdo para liberalizagao de comércio. O pensamento atual
na politica agricola e social mudou de apoios através de pre¢os universais
através de pregos ao produtor e/ou consumidor para as transferéncias de
renda direcionadas ou para os financiamentos. ,

Muitas destas mudancas devem-se: ao reconhecimento da importancia
da participagdo e da descentralizagao; ao reconhecimento dos limites dos
instrumentos politicos tradicionais na era de ajustamento pos estrutural; &
existéncia de programas universais associados a ampla carga fiscal e ao va-
zamento de beneficios para os ndo pobres; a uma redefinicao do papel do
Estado, da intervencéo para a facilitagao; e a acordos de comércio internaci-
onal os quais limitam os instrumentos de politica domeéstica. Alguns destes
programas sao organizados e distribuidos centralizadamente, porém eles
podem conter incentivos paraa demanda por servigos, enquanto outros sao
programas verdadeiramente guiados pela demanda. A participagdo social
varia de negligenciavel a um requerimento pelos beneficios. A diferencia-
¢do de sexo tem um importante papel na maioria destes programas.

Neste trabalho focaremos em duas intervencdes de transferéncia de ren-
da implementadas pelo Governo do México: o Programa de Pagamentos

I Traducéo de Helena Leite.
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Diretos aoc Campo (PROCAMPO) e o Programa Nacional para a Educagéo,
Satde e Nutricao (PROGRESA). Por que estes programas sao relevantes no
debate atual sobre seguranca alimentar e alivio da pobreza rural no Brasil?
Eles representam duas formas diferentes de programas de transferéncia de
renda que pretendem atingir os beneficidarios rurais e foram implementa-
dos em dreas rurais em um pais. Ambos tém componentes de seguranca
alimentar e anti-pobreza. Além disso, estes dois programas representam
ancestrais filos6ficos de uma nova geracdo de programas, que estdo sendo
implementados e debatidos no Brasil hoje, incluindo a Bolsa Alimentac¢éo e
alguns componentes propostos pelo Projeto Fome Zero. A experiéncia do
PROCAMPO e PROGRESA neste momento e para 0s proximos anos € muito
relevante para ser aplicada em outros paises, incluindo o Brasil.

il.  Descricdo dos programas

1. Programas anti-pobreza Rural

Varios diferentes tipos de intervengoes sociais tém sido usados para
assistir familias pobres, incluindo subsidios alimentares em geral, pro-
gramas de geracdo de empregos, uma variedade de esquemas de desen-
volvimento de crédito e micro-negocios, o programa do selo alimentar,
programas de merenda escolar, fundos sociais para financiar projetos de
desenvolvimento com base na comunidade e os programas de transfe-
réncia de renda ou de produtos.

A nova geracdo de intervengdes anti-pobreza rural na América Latina
pode ser chamada de programas de transferéncia de renda condicional
direcionada. Este tipo de programa tomou forma primeiramente em 1995,
em areas urbanas, com a introdugao de um protétipo do Bolsa Escola na
cidade brasileira de Campinas, e foi seguida por outras cidades do Brasil
e pelo programa exclusivamente rural PROGRESA, no México, em 1996.
O PROGRESA serviu como modelo para a aplicacdo de programas sub-
seqlientes em Honduras e Nicaragua. Todos estes programas partilham
de caracteristicas basicas ao tornar o fornecimento de uma transferén-
cia de renda a familia, condicional ao atendimento escolar das criancas,
e na maioria dos casos, para também receber assisténcia médica. Abai-
%0, nés descreveremos cada um destes programas com mais detalhes.

PROGRESA no Mexico

O PROGRESA é um programa nacional anti-pobreza que comegou em
1996, especificamente desenhado para lidar com a pobreza cronica. E
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um programa de transferéncia de renda direcionado. Um esfor¢o prima-
rio do PROGRESA é desenvolver o capital humano das familias pobres
ao buscar melhorar os resultados em educagao, satide e nutrigao. As trans-
feréncias de renda sdo condicionais ao atendimento escolar aos filhos
destas familias, ha assisténcia a satde basica para todos 0s membros da
familia e sdo ministradas aulas de satde publica para os adultos. As trans-
feréncias sio feitas diretamente para as mées, assumindo que provavel-
mente elas usardo os fundos de uma maneira mais benéfica para o de-
senvolvimento de seus filhos. Os pagamentos sdo feitos diretamente aos
beneficiarios (Skoufias, Davis, e de la Vega, 2001).

Por serem as familias pobres o alvo do PROGRESA, alguns critérios
foram desenvolvidos para determinar a elegibilidade baseada no bem-
estar destas familias. Esta selecdo de familias foi feita em trés estagios.
(veja Skoufias, Davis, e de la Vega, 2001 e PROGRESA, 1998). Primeiro, o
publico beneficidrio em potencial foi identificado em comunidades po-
bres baseadas no indice de exclusdo desenvolvido pelo censo nacional
de populagio. Este indice de exclusdo foi construido usando dados da
comunidade, incluindo a propor¢io de adultos analfabetos, acesso a
dgua, rede de esgoto e eletricidade, nimero de ocupantes por quarto,
ruas ndo pavimentadas e a populagdo que trabalha no setor primario.
Comunidades mais excluidas foram consideradas alvos potenciais e fo-
ram avaliadas em um segundo momento baseadas na localizacdo e na
existéncia de facilidades para a satde e escolas. Depois que as comuni-
dades foram identificadas, o segundo passo foi selecionar as familias para
participacdo no PROGRESA baseado nos dados coletados do censo dos
moradores dentro da comunidade. Cada familia ganhou pontos, usan-
do um procedimento estatistico, andlise discriminatoria, e as famflias aci-
ma de uma certa linha foram incluidas como beneficidrias. Depois que
as familias foram inicialmente identificadas como participantes em po-
tencial, o terceiro e ultimo passo foi apresentar uma lista destas familias
a assembléias da comunidade para revisdo e discussdo, apesar de que,
na pratica, esta revisao foi pré6-forma e as listas foram raramente modifl-
cadas.

O programa atual opera em quase 50 mil comunidades, alcan¢ando
mais de trés milhdes de moradores pelo México rural, ou40% de todas as
familias rurais, a um custo de quase 1 bilhdo de ddlares (Casco Flores,
2001). Os pagamentos, em média, as familias beneficiarias em 1997 fo-
ram substanciais, representando 29% da média de renda per capita de
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beneficiarios (Teruel and Davis, 2000). As familias que recebem PRO-
GRESA nio tém permissao de receber outras formas de subsidios anti-
pobreza ou para educagio, mas isto no se aplica aos beneficios do PRO-
CAMPO .

PRAF-II (Programa familiar de cotas) em Honduras

PRAF-II comecou em 2000, implementando um programa de transfe-
réncia de renda as familias, cobrindo quarenta municipios com uma po-
pulacéo total de aproximadamente 400 mil. As intervengoes do PRAF-II
compreendem dois conjuntos distintos de transferéncias as familias: o
primeiro para criangas em idade escolar (de seis a 12 anos), e 0 segundo
para mulheres grévidas e criangas com menos de trés anos. Todas as fa-
milias nos quarenta municipios com jovens ou criangas na idade escolar
ou mulheres gravidas sdo elegiveis, mas sdo excluidas do programa se
ndo cumprirem os “check-ups” de pré-natal requeridos, monitoramento
do crescimento, vacinacdo e atendimento a escola, dependendo do caso.
E permitido um méximo de dois beneficidrios por familia. O programa tam-
bém proveé fundos para escolas e centros de satide para melhorar o supri-
mento de servicos com o aumento da demanda. Beneficios sdo canaliza-
dos por intermédio das mies, e o programa é centralizado administrativa-
mente (MNPTSG, 2001; IDB, 2001; e IFPRI, 2001).

RPS (Rede de Protegdio Social) na Nicardgua

O RPS comecou no final de 2000 para operar uma fase piloto, e atual-
mente atinge aproximadamente 10 mil familias rurais, geograficamente
escolhidas localizadas no norte do pais. As intervengdes incluem dois
grupos de transferéncias as familias: uma para crian¢as em idade escolar
(de 7 a 13 anos), e uma transferéncia universal. Virtualmente, todas as
familias (97,5%) em 21 distritos pilotos do censo sdo elegiveis. As exce-
¢oes sdo familias que declararam possuir um veiculo ou mais de quator-
ze hectares de fazenda ou pastagem. As familias beneficidrias tém de
participar do programa de educacgdo para a satide, atender a sessoes de
monitoramento de crescimento e desenvolvimento infantil e manter as
vacinagoes atualizadas se eles tiverem filhos do grupo etdrio apropriado.
Criancas em idade escolar tém de ir a escola. O RPS também ¢é especifi-
camente voltado para as mées, ou adulto responsavel (mulher) da fami-
lia para receber os beneficios. De novo, o programa é centralizado numa
agéncia autdbnoma do Governo Federal (Governo da Nicaragua, 2001, e
MNPTSG, 2001).
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Bolsa Escola no Brasil
Os programas de Bolsa Escola foram primeiramente introduzidos em
1995, em Campinas, e mais tarde em Brasilia. Uma vez que 0 governo
brasileiro é descentralizado, vérias alteragoes do Bolsa Escola original tém
sido implementadas em diferentes municipios € estados. Em todos os
casos, as transferéncias de renda para as familias estdo ligadas ao atendi-
mento escolar das criancas. Somente familias com criancas em idade es-
colar e que moram no mesmo municipio por um certo ntmero de anos
foram incluidas. Em 1998, mais de 60 programas estavam em operacao
cobrindo um total de 200 mil familias, urbanas em sua maioria. Os paga-
‘mentos sio canalizados para a mie, e o programa € completamente des-
centralizado no nivel municipal (Ilahi, Sedlacek, e Gustafsson-Wright,
2000 e World Bank, 2001).

2. Mecanismos de compensagéo para a liberalizacdo do comércio

Também no setor agricola, esquemas de transferéncia de renda fize-
ram parte das mudangas politicas, que incluiram o fim dos subsidios do
governo. Teoricamente, acabando com 0s subsidios nos insumaos e pro-
~ ducdo agricola, distor¢des do mercado acabariam, permitindo que re-
cursos fossem alocados mais eficientemente. Pensou-se que possivel-
mente haveria uma melhoria na eficiéncia e na produgdo como um todo
pela realocagdo total de recursos que resultaria do alivio de constrangi-
mentos de crédito, acréscimo de investimentos devido ao gerenciamen-
to de risco melhorado e diminuigdo das distorgdes de mercado.

PROCAMPO no México
O PROCAMPO foi iniciado ao mesmo tempo que o acordo Nafta (1994),
e foi desenhado como uma transicdo de 15 anos para livre negociagao.
 Espera-se que termine em 2008. O nivel de elegibilidade depende do
total de hectares de nove grios “chaves” e sementes de dleo (milho, fei-
jao, arroz, trigo, sorgo, cevada, soja, algoddo, e cardamomo) que foram
plantados por trés anos agricolas anteriores, incluindo agosto de 1993.
Esperava-se que 0s precos destas culturas caissem como resultado do
acordo de negociagio, e o PROCAMPO foi desenhado para compensar
as perdas sofridas pelos produtores. A elegibilidade foi na verdade dada
a terra e'aqueles com usufruto desta, ndo a fazendeiros em particular, e
os pagamentos deveriam ser para quem quer que estivesse plantandona
' terra, o proprietario, inquilino ou arrendador. A lista de elegibilidade foi
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fixada anteriormente ao inicio do programa e nenhuma propriedade nova
foi incluida desde 1994. Uma vez que o PROCAMPO é direcionado aos
agricultores, os beneficidrios primdrios da transferéncia de renda sao ho-
mens proprietarios de terra. Apesar de nao explicitar um programa de
alivio de pobreza, as transferéncias sao largamente distribuidas no Mé-
xico agricola e muitos beneficidrios sdo categorizados como pobres. Os
pagamentos sdo feitos diretamente aos produtores, e podem ser usados
como garantia contra os que emprestaram ou aos varejistas de insumos.

Teoricamente, o agricultor que recebe o pagamento por uma proprie-
dade em particular pode mudar, dependendo de quem estd usando a
terra, apesar de na pratica a maioria dos beneficios privilegiarem os pro-
prietarios, diretamente ou pelo pre¢o do aluguel. Uma vez que hd poten-
cialmente duas estacées de plantio no ano, os pagamentos do PROCAM-
PO podem ser feitos duas vezes ao ano, contudo, em geral, apenas 0s
agricultores com acesso 2 irrigagdo podem ter a vantagem de uma se-
gunda estacdo agricola. Os pagamentos correspondem a quantidade de
terra correntemente em producéo, a qual nao pode exceder a quantida-
de de terra registrada na lista de elegibilidade. Os agricultores tém que
provar que a terra estd correntemente em produc¢do, mas 0 monitora-
mento do plantio é aleatério, e muitos esquemas sdo empregados para
evitar este controle.

Contudo, dado que o programa é baseado na produgao agricola pas-
sada e requer que os agricultores continuem produzindo ou tomem par-
te num programa oficial de gerenciamento ambiental, a intervengao estd
intencionalmente ligada a produg@o agricola.

Depois do plantio, & cada estagdo, os agricultores tém de ir a um dos
700 escritérios Cader (Centro para Assisténcia do Desenvolvimento Ru-
ral) espalhados em todo pais com provas do plantio para solicitar seu
pagamento. Pagamentos sdo feitos na forma de cheques distribuidos nos
escritérios Cader e, em 1997, uma média de US$329 por beneficiério e
US$68 por hectare foi distribuida (Sadoulet, de Janvry, and Davis, 2001).
Isso representa 46% da renda bruta de milho por fazendeiro, em média.
O valor real dos pagamentos alcancaram aproximadamente 40% por
hectare entre 1994 e 1997, mas desde entdo esta estabilizado.

O PROCAMPO ¢ particularmente importante no setor ejido (reforma
agraria) em que 84% dos ejiditarios participaram do PROCAMPO e rece-
beram pagamentos por, em média, 5,2 hectares (Cord and Wodon, 1999).
Uma vez que o PROCAMPO ¢ distribuido com base nos hectares, gran-
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des fazendas tendem a conseguir transferéncias totais mais altas. Os pa-
gamentos totais sdo regressivamente distribuidos; os 45% dos produto-
res com fazendas menores que 5 hectares recebem somente 10% do total
das transferéncias do PROCAMPO (SAGAR, 1998). Os pagamentos sdo
progressivamente distribuidos baseado nos hectares. Eles sdo uniformes
por hectare, e assim ndo relacionados a producdo alcan¢ada e nem se 0s
beneficidrios estdo vendendo sua safra bdsica antes da Nafta. Isto €, os
agricultores pobres, de subsisténcia, receberam a mesma quantia por hec-
tare que fazendeiros ricos e modernizados. As transferéncias assim atin-
gem produtores que nunca tinham sido beneficiados por programas de
suporte de preco do pré-NAFTA devido a falta de excedente no mercado,
e agricultores que tém sido beneficiados inteiramente dos subsidios. O
PROCAMPO cobre uma média de 14 milhdes de hectares de terra a cada
ano, alcancando quase trés milhoes de produtores e provendo pagamen-
tos, em 2000, de mais de US$1 bithao (Casco Flores, 2001).

Mudancas correntes no programa incluem mudancas de pagamento,
antecipando o plantio. Deste modo, os agricultores sdo capazes de usar
diretamente a transferéncia para a compra de insumos e assim evitar o
pagamento de altas taxas de juros. Isso melhora o valor do PROCAMPO
como um mecanismo para vencer as falhas do mercado de crédito e au-
mentar a possibilidade da transferéncia ser usada em investimentos agri-
colas. O plano em consideracao permitiria aos fazendeiros que tém um
plano de investimento se direcionarem a tempo aos futuros pagamentos
do PROCAMPO e terem um tnico pagamento (PROCAMPO, 2001).

lll. Nova geracdo de técnicas de avaliacdo e requerimentos

Uma caracteristica bastante relevante de programas implementados
recentemente € a énfase na inclusao de técnicas de avaliagao estatistica-
mente rigorosas e o desenho e implementagao do programa, bem como
prover fontes suficientes para estas avaliagdes. Historicamente, técnicas
de avaliacdo de programas sofrem desde problemas de identificagéo e
atribuicdo de causalidade até a intervengéo. Novos métodos — iniciados
na América Latina com o programa PROGRESA - incluem o desenho
experimental antes e depois das pesquisas. Um desenho apropriado em
combinacdo com técnicas econométricas, permite aos analistas atribuir
causalidade. Essas ferramentas tém sido reservadas pelas técnicas eco-
nométricas quando um desenho experimental rigido néo € possivel.
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Além disso, em alguns casos, estes métodos quantitativos tém sido com-
binados com métodos qualitativos para fornecer uma figura mais com-
pleta do sucesso ou falha de programas em particular. Finalmente, estas
avaliactes fornecem uma imensidao de dados disponiveis para analise.
Os programas com estes tipos de avalia¢des incluem PROGRESA, PRAF-
I1, e RPS.

IV. Resultados empiricos da avaliacdo de impacto

Programas de transferéncia de renda como o PROGRESA e PRO-
CAMPO induzem respostas comportamentais intencionais e no inten-
cionais entre os beneficidrios. Respostas intencionais podem incluir,
como no caso do PROGRESA, aumento do nimero de matriculas na es-
cola. Respostas ndo intencionais podem incluir mudangas na locacdo de
mao-de-obra ou gastos com consumo indesejaveis (bebidas alcoolicas
ou cigarro, por exemplo). Uma possivel resposta enire 0s beneficiarios, a
qual pode ou ndo ser intencional € investir a renda da transferéncia em
atividades produtivas, assim potencialmente criando um efeito multi-
plicador. Isso parece ser o caso particularmente quando as familias sao
privadas de obter crédito ou dinheiro para investimentos. Os beneficios
para rendas futuras destes efeitos multiplicadores podem ser substanci-
ais. Além disso, tais efeitos indiretos parecem auxiliar no desenvolvimento
de 4reas rurais e do setor agricola (Davis et al, 2002).

Resultados dos projetos também dependem largamente de como as
familias respondem ao receber uma renda adicional, particularmente se
esta renda representar uma propor¢ao significativa da renda total. O rece-
bimento de transferéncia de renda pode afetar o consumo, os investimen-
tos, e 0 comportamento de transferéncia, bem como a alocagao de recur-
sos como mao-de-obra por exemplo. Em termos de consumo, ha uma pre-
ocupacao de que a renda adicional podera ser usada com propositos de
desperdicio, como por exemplo na compra de bebidas alcodlicas, cigarros
e itens com baixo valor nutricional, como refrigerantes e bolachas.

Promover transferéncias de renda que levam a um maior consumo e
investimentos das familias acarretard em efeitos maiores na comunida-
de do que simplesmente em efeitos diretos nas familias beneficiarias. Po-
der4 haver um efeito multiplicador keynesiano que significa renda e in-
vestimento aumentados na comunidade local que gera uma demanda
maior para as facilidades locais, as quais levam a aumentos de venda e
oportunidades de trabalho para as familias (Cord and Woden, 1999). A
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forca deste efeito multiplicador na comunidade depende das conexdes
do mercado local. Se as conexdes sdo fortes, as transferéncias podem
encorajar o desenvolvimento rural e aumentar os beneficios de redugéo
da pobreza das transferéncias de renda. Por exemplo, Handa et al (2001)
mostra que, enquanto a pobreza cresceu durante os dois periodos de pes-
quisa analisados, 0 aumento relativo nas comunidades PROGRESA foi
menor que em comunidades sem PROGRESA e que isso foi verdade para
todas as medidas de pobreza. Além do que, enquanto a desigualdade de-
clinou neste periodo, o declinio foi maior para comunidades PROGRE-
SA. Estes resultados sugerem que o PROGRESA gerou substancial bene-
ficios para as comunidades nas quais o programa foi locado.

PROGRESA

Uma vez que o PROGRESA condiciona pagamentos de transferéncias
a freqiiéncia escolar e visitas a centros de saide, era esperado e foi mos-
trado que o programa teve um impacto significativo na satide e no aten-
dimento escolar. Comparando as familias acompanhadas por um ano e
meio ao longo do recebimento dos beneficios do PROGRESA com famili-
as controle verificou-se que (Skoufias e McClafferty, 2001):

e Criancas na escola secunddria (ensino médio) foram mantidas, in-
cluindo um aumento de 20% em matriculas de meninas e 10 % de
meninos

e Houve aumento do compromisso educacional (anos escolares) de
criancgas pobres de 10%

e Houve menor incidéncia de doencas, 12 % entre criangas de 1 a 5
anos

e Levou beneficiarios adultos a terem:

19 % menos dias de dificuldade em atividades didrias
17 % menos dias de incapacidade por doenga
22 % menos dias em casa de cama

o Houve aumento do numero das primeiras visitas no primeiro tri-
mestre de gravidez em 8 %

e Houve aumento médio de gastos com comida em 13 %, com a maio-
ria destes gastos adicionais em frutas, verduras e carne.

e Aumento do crescimento infantil e reducao da probabilidade de atro-
fiamento infantil

O PROGRESA mostrou também que nao houve efeito nas taxas de par-
ticipacao da forga de trabalho por homens ou mulheres, por que temia-
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se que pagamentos de transferéncia poderiam promover um desincen-
tivo ao trabalho (Parker e Skoufias, 2000). Similarmente, Teruel e Davis
(2000) ndo encontraram nenhuma evidéncia de que pagamentos de trans-
feréncia do PROGRESA durante o primeiro ano de operagdes excluiram
transferéncias privadas, aliviando o receio de que o programa desloca-
ria redes de assisténcia informal.

Finalmente, os custos administrativos sdo menores relativamente aos
custos de programas anteriores. Para cada 100 pesos do orcamento alo-
cados no programa, uma estimativa de 8,9 pesos sao absorvidos para cus-
tos administrativos. A diminuigao dos processos das familias reduziria
os custos do programa de 8,9 para 6,2 pesos por 100 transferidos (prima-
riamente por intermédio de custos reduzidos de pesquisa e de analise),
enquanto a diminui¢do de requerimentos de condicionalidade reduziria
os custos do programa de 8,9 para 6,6 pesos por 100 transferidos (prima-
riamente através de custos menores de verificagdo de dados ). Diminu-
indo estes dois elementos do PROGRESA reduziriam-se os custos admi-
nistrativos a 3,9 pesos por 100 transferidos.

PROCAMPO

O PROCAMPO, por outro lado, ndo dispde de uma avaliagao de im-
pacto séria e formal. Felizmente, contudo, um experimento esta dispo-
nivel com as pesquisas nacionais de familias ejido em 1994 e 1997. O
primeiro ano neste painel foi desenvolvido anteriormente aos pagamen-
tos inicias do PROCAMPO, enquanto o segundo ano capturou as famili-
as depois de receberem dois anos de assisténcia. A influéncia da inser-
¢io do programa mostrou nao ser um problema, permitindo que estes
dados fossem usados tanto antes como depois dos dados experimentais.

Sadoulet, de Janvry e Davis (2001) acharam que as transferéncias do
PROCAMPO criaram grandes efeitos indiretos entre os ejidatarios atra-
vés de efeitos multiplicadores na faixa de 1,5 a 2,6 (dependendo do mo-
delo econométrico empregado) pesos para cada peso transferido. Isso €,
para cada peso das transferéncias do PROCAMPO, aproximadamente dois
pesos foram gerados na renda total por meio das atividades econémicas
das familias. Este multiplicador reflete oportunidades de renda margi-
nais. Estas rendas nao sao percebidas devido aos constrangimentos de
liquidez das familias, os quais sao relaxados pelas transferéncias. Simi-
larmente, em média, as transferéncias PROCAMPO reduzem a partici-
pacio da mio-de-obraem 9%, ja que as familias se retiram do mercado
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de mao-de-obra para gastar mais tempo na agricultura, uma vez que o
acesso foi ganho a liquidez necessaria. Em outras palavras, os fazendei-
ros precisavam realmente de crédito.

O multiplicador funciona por intermédio de um ntmero de canais
produtivos. As transferéncias PROCAMPO criaram um efeito multiplica-
dor positivo na criacdo de animais, com cada peso de transferéncia ge-
rando 0,28 pesos de renda na criagdo animal. Similarmente, as transfe-
réncias do PROCAMPO criaram um efeito multiplicador positivo na agri-
cultura, com cada peso gerando 0,33 pesos na renda agricola. A disponi-
bilidade da assisténcia técnica e da propriedade de terras irrigadas au-
menta o multiplicador de renda agricola, enquanto a disponibilidade de
créditos o diminui. Assim, as familias que controlam mais terras irriga-
das, que tém acesso a assisténcia técnica e ndao tem acesso ao crédito
levam mais vantagem deste efeito multiplicador.

Comparagdo do impacto na pobreza do PROCAMPO e PROGRESA

Para comparar o impacto na pobreza destes dois programas com nu-
meros similares de beneficiarios e recursos orcamentarios, um exercicio
de simulacdo foi desenvolvido usando dados da pesquisa nacional me-
xicana de 1996 nas familias, suas rendas e gastos (Davis, Handa e Soto,
2001). Especificamente, o exercicio posicionou o que seria o impacto do
PROCAMPO se o mesmo nao existisse durante a crise de desvalorizacdo
de 1994-1995, a qual levou a um grande aumento da pobreza no México,
e contrariamente, qual teria sido o impacto se 0 PROGRESA tivesse exis-
tido durante a crise. Se 0 PROCAMPO nao tivesse existido em 1996, o
indice nacional per capita de pobreza teria sido 5% mais alto, e o quadra-
do do intervalo da pobreza (que mede a severidade de pobreza, quantifi-
cando as pessoas em relacio a sua distancia da linha de pobreza) seria
5,7 % maior. Enquanto isto constitui um impacto importante, se c PRO-

- GRESA tivesse distribuido beneficios aos seus atuais beneficidrios em
1996, o indice per capita de pobreza teria sido 8% menor, e o intervalo

quadrado de pobreza 22,5% menor. Isto mostra que PROGRESA € muito

melhor direcionado as familias mais pobres se comparados ac PROCAM-
PO, o que é esperado, uma vez que o PROCAMPO ndo tem o pretexto de
se direcionar baseado nos critérios de pobreza.

Andlise comparativa direta do PROCAMPO e PROGRESA

Uma comparacgao direta econométrica do PROCAMPO e PROGRESA
tem sido desenvolvida por Davis et al (2002),que estavam interessados
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em responder duas questdes muito relevantes para um desenho das in-
tervencdes no Brasil e em outros paises. Primeiro: a diferenca de sexo
importa na provisdo de transferéncia de renda do PROCAMPO e PRO-
GRESA? Ambas as intervencdes sdo influenciadas em termos de sexo. O
PROGRESA ¢ direcionado as mulheres, intencionalmente, e PROCAM-
PO, direcionado aos homens, nao intencional mas obviamente. A sabe-
doria convencional diz que isso importa; mulheres usam melhor o di-
nheiro. Segundo: pode um programa de transferéncia de renda como o
PROCAMPO, voltado a produgdo, ter o' mesmo impacto que um progra-
ma voltado ao consumo, como o PROGRESA? Tem havido muitas criticas
em relacdo a programas do tipo PROGRESA nos quais 0s valores produti-
vos sdo ignorados. Estes valores proporcionam as familias meios de au-
mentar seu bem-estar, como sdo os programas direcionados ao consu-
mo e nao ao investimento.

Os criticos acham que o PROCAMPO tem um impacto similar tanto
no consumo total e alimentar como o PROGRESA. Um peso dado aos
moradores via PROCAMPO tem o mesmo impacto de um peso dado a
moradores via PROGRESA. Nestes programas, o sexo do beneficidrio nao
¢é necessariamente fator decisivo, em termos de consumo total e alimen-
tar, mas sim a existéncia de condicionalidade nas transferéncias e quem
de fato controla os bens produtivos na casa. Os homens respondem mais
ou menos do mesmo modo se a ajuda é condicional, e as mulheres in-
vestirdo tanto quanto os homens quando elas controlarem os bens.

Os programas trabalham por meio de diferentes canais. O PROGRESA
aumenta o consumo por intermédio de compras a vista pelas familias,
enquanto o PROCAMPO aumenta 0 consumo em anos sucessivos por meio
de investimentos na producio da fazenda. A produgéo aumentada da pro-
priedade entdo traduz-se ou em aumento de renda em dinheiro, vendas
ou consumo de colheitas domésticas. Sem surpreender, estudo Ruiz et al
(2002) descobriu que o PROCAMPO tem um impacto maior no consumo
de calorias, presumivelmente pelo consumo da produgdo caseira, enquarn-
to 0 PROGRESA tem um impacto maior na diversidade de alimentos con-
sumidos, particularmente carne, verduras e frutas. Finalmente, Davis et
al, (2002) constatou que, mesmo familias extremamente pobres investem
alguma parte de suas transferéncias do PROGRESA. Isso sugere que trans-
feréncias de renda, mesmo direcionadas para o consumo, poderiam estar
associadas a assisténcia em investimentos.
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V.  Questdes chaves no desenho e implementacao

Nesta sessdo langaremos algumas idéias relacionadas a questoes cha-
ves no desenho e implementacéo para intervencdes de transferéncia de
renda.

Primeiro, quais sdo os compromissos entre centralizagdo, descentra-
lizacdo e administracdo participativa? O PROGRESA € altamente centra-
lizado, com todas as decisdes direcionadas e selecdes feitas nos escrité-
rios matrizes na cidade do México. As transferéncias sdo feitas direta-
mente aos beneficiarios, evitando todos os intermediarios locais. A Bol-
sa Escola é descentralizada, gerenciada em nivel municipal. Também néo
prové muito espago para a participagao da comunidade no desenho ou
na administracdo. Quais sdo as vantagens e desvantagens de cada um
em termos de transparéncia, eficiéncia, eqiiidade e financiamento? Néao
é correto dizer que todos os programas deveriam ser implementados em
um modelo descentralizado. A opgdo da centralizagdo versus descentra-
lizacao depende da estrutura administrativa; da heranca de corrupgao e
transparéncia pablica; da heranca do uso politico de programas sociais;
e da natureza do programa especifico.

O PROGRESA emprega o desenho mais centralizado possivel. Dada a
histéria dos programas sociais no México, que tém sido caracterizados
por corrupgdo, falta de transparéncia e manipulacdo politica, particu-
larmente os niveis locais, os “formuladores” ndo confiaram nos atores
politicos locais. Por uma boa razao: muitos agentes locais (burocratas
locais, lideres politicos e lideres da comunidade) ainda tentavam mani-
pular o programa. Esta centralizagao teve um prego alto, visto que PRO-
GRESA perdeu muito da boa experiéncia organizacional e da energia
disponivel no nivel local. Este é um desafio real num pais como o México:
como assegurar transparéncia e prote¢ao contra a manipulagao politica e
ao mesmo tempo considerar a contribui¢do local em potencial.

Segundo, sobre a compatibilidade de fung¢des darede de segurangae
acumulacdo de capital (definida amplamente). Esta compatibilidade tem
duas dimensdes. Primeiro, uma contradicdo basica existe enire fungoes
de rede de seguranca e capital humano; um programa nao pode ser a
melhor solucgdo possivel para ambas as fungdes. Redes de seguranga tém
aintencdo de prover suporte a curto prazo a familias vulneraveis em tem-
pos de crises. Apesar de serem programas permanentes, as familias de-
vem receber os beneficios somente por um curto e especifico periodo de
tempo. O desenvolvimento do capital humano, por defini¢ao, é a longo
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prazo, incluindo mais de uma geragdo. Estes dois aspectos caem em con-
tradicdo na questdo das regras para a graduagdo de um dado progra-
ma, o qual é discutido abaixo. Segundo, quais as ligag6es com a acumu-
lacdo de capital produtivo? Podem e deveriam objetivos de consumo e
objetivos de acumulagdo de capital coexistirem dentro do mesmo pro-
grama? Os resultados de Davis et al (2002) mostram que mesmo uma
familia realmente pobre pode investir parte de sua transferéncia. Assim,
ndo somente os dois elementos podem coexistir dentro de um mesmo
programa, mas podem se complementar.

Terceiro, uma grande fraqueza de novos programas, e particularmen-
te do PROGRESA, ¢ a auséncia de uma estratégia clara de saida coorde-
nada com os objetivos do programa. Esta questdo estd relacionada ao
tépico anterior. Deveriam as familias ser removidas quando elas néo s@o
mais pobres? Elas voltardo a ser pobres de novo sem a transferéncia? Ou
elas deveriam ser removidas quando as criangas terminarem a escola,
sem importar se houve mudangas no nivel de renda? Eu sugeriria a lti-
ma, para evitar o risco de dar incentivos perversos para se permanecer
na pobreza (ou fingir o mesmo).

Quarto, um debate adicional envolve a énfase nas intervencoes de
oferta vs. procura. Isso tem duas conotagoes: primeiro, governo vs. inici-
ativas populares; e segundo, proporcionar incentivos para aumentar a
demanda das familias por servigos publicos (como escolas, por exem-
plo) vs. proporcionar maior (e melhor) fornecimento de servigos publi-
cos. No primeiro caso, este é um assunto complexo, e enquanto a partici-
pacdo popular e a tomadade decisdes forem consideradas sempre o ideal,
nem toda a participacao local serd 6tima. A falta de democracia permite
4 elite local capturar ganhos; crencas culturais locais (como por exemplo
a recusa de muitas mulheres indigenas a fazer exames ginecolégicos)
podem conflitar com os regulamentos sociais progressivos; e até na pre-
senca de estruturas democraticas, regulamentagdes exclusiondrias como
por exemplo machismo ou racismo contra uma minoria pode existir. De
novo, o desafio ¢ determinar o equilibrio apropriado entre governo e ini-
ciativalocal e controle. No segundo caso, programas bem-sucedidos usu-
almente requerem elementos de ambos: oferta e incentivos para a de-
manda. Ha pouco efeito em aumentar o atendimento a escola, se a qua-
* lidade é mediocre. Freqiientemente, de fato, oferta e qualidade de oferta
' sofrem como um resultado da énfase na demanda.

Quinto, dadas as caracteristicas dos beneficiarios destes programas, a
maioria pobres, pequenos produtores rurais, freqiientemente indigenas,

104




A experiéncia de intervencdes de transferéncia de renda no México rural

¢ bastante relevante analisar o impacto no capital social. Em um certo
ntimero de programas que fomentam a formagao do capital social, esta
é uma parte explicita do desenho da intervengdo. Mas isso funciona? As
intervencdes — nenhuma das quais envolvem a preexisténcia de institui-
¢des culturais, sociais ou comunidade politica — fomentam ou reduzem
o capital social?

A participagdo social varia de insignificante a um requerimento aos
beneficios. Mas na maioria dos casos, os programas direcionados de
transferéncia de renda condicional ndo tém sido bem-sucedidos em ter-
mos de fomentar a participagdo local e o capital social e, em alguns luga-
res, isso tem sido contra-produtivo. Por exemplo, o PROGRESA, tendo
como alvo os moradores individuais, tem criado em alguns casos confli-
to nas comunidades. As familias raramente entendem — e freqiientemente
nio podem discernir por que alguns moradores sao incluidos e outros
ndo. Esta diferenciacio tem levado a ressentimentos e ciiimes. Tal sepa-
racdo dos beneficiarios é particularmente excepcional em comunidades
indigenas mais tradicionais as quais tém uma tradi¢éo comunal forte. O
capital social em alguns casos tem sido enfraquecido —onde previamen-
te toda a comunidade participaria em trabalhos ptblicos, agora somen-
te as familias do programa PROGRESA estdo participando. Esta ruptura
pode enfraquecer a estrutura social da comunidade rural.

Sexto, a diferenciacdo de sexo tem um importante papel na maioria
destes programas. Baseado nos resultados empiricos discutidos acima,
bem como o trabalho qualitativo desenvolvido com beneficidrios do pro-
grama PROGRESA (Adato et al, 2000), objetivos de sexos diferentes re-
querem mecanismos diferentes:

* Se a ajuda é condicional, e o objetivo do plano € aumentar o consu-

mo total ou alimentar, entdo o sexo do beneficidrio naoc importa.

¢ Se a ajuda ndo é condicional e o objetivo do plano € aumentar o con-

sumo total ou alimentar, entio o sexo do beneficidrio importa. A li-
teratura mostra que, dando a transferéncia amulheres, normalmente
tém-se melhores resultados em termos de bem-estar da familia e
das criancgas.

¢ Se 0 objetivo é maximizar arenda do morador, entao a transferéncia

deveria ser dada a qualquer pessoa da casa que controla os bens pro-
dutivos.

» Se 0 objetivo é alterar a dinamica de poder entre homens e mulheres

na casa, entdo a transferéncia deveria ser dada a mulher.
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¢ Se o objetivo é realmente alterar a dindmica de poder entre homens
e mulheres na casa, entdo nac somente deveria a transferéncia ser
dada 2 mulher, mas ela deveria também ter acesso aos bens produ-
tivos.

Sétimo e ultimo, a viabilidade politica - ou a economia politica de fa-
zer politica - tem consequéncias importantes para o desenho e imple-
mentacdo de programas de transferéncia de renda. A troca de subsidios
universais para transferéncias direcionadas, tipicamente representauma
dificil troca politica na maioria dos paises. As realidades politicas forga-
ram mudancas no desenho destes programas? Qual tem sido o impacto
da politica no funcionamento destes programas? A realidade politica fez
o PROCAMPO assistir a agricultores de subsisténcia, bem como a agri-
cultores modernos, e fez com que os beneficidrios cultivassem alguma
coisa (mesmo que ndo fosse lucrativo) em suas terras. Assim, o PROCAM-
PO tem algum impacto na pobreza, mas nao é um 6timo programa anti-
pobreza; e tem algum impacto compensatoério, mas ndo € um 6timo pro-
grama de compensagao ao Nafta. Ele tem impactos importantes por meio
do relaxamento dos constrangimentos de liquidez, mas dificilmente cons-
titui uma estratégia financeira rural.
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Distribuicao dos Subsidios
Alimentares no México'

John R. Scott Andretta

1. O passado

Nas dltimas duas décadas, a politica de subsidios alimentares no Mé-
xico experimentou duas fases de reforma importantes. Na segunda me-
tade da década de 1980, implementou-se uma redugao significativa dos
subsidios generalizados que haviam dominado a politica alimentar du-
rante as décadas anteriores, e foram acrescentados pela primeira vez
alguns mecanismos de focalizagao. Assim, entre 1989 e 1990 os subsidios
generalizados foram reduzidos de 0,74% para 0,49% do piB, enquanto os
focalizados passaram de 0,13% para 0,27% do pis. No entanto, estas re-
formas representaram um avanco limitado na alocagao destes subsidi-
os. Em primeiro lugar, os subsidios generalizados ainda absorviam qua-
se o dobro de recursos em relacao aos focalizados. Segundo, a alocacdo
desses subsidios a alimentos bésicos ndo representa um mecanismo efe-
tivo de focalizacdo direcionado aos pobres no México. Como podemos
observar na Tabela 1, apenas o subsidio ao milho em gréo iria atingir de
forma prioritaria os decis mais pobres.

Como contraste, dados os padrées de autoproducao dos pobres no
setor rural, para cada peso investido no subsidio generalizado para a for-
tilla — o principal subsidio nestes anos - o quintil mais pobre recebia
apenas 12 centavos.

Terceiro, e mais surpreendentemente, mesmo implementados os me-
canismos de focalizagdo para corrigir os erros de inclusao dos subsidios
generalizados, eles ndo resultaram particularmente efetivos nesse pro-
posito. Bstes programas consistem em alocagdes de ragoes de fortillas’
(Tortivales e Tortibonos, atualmente FIDELISTE) e leite (LICONSA) com uIm
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Tabela 1

Distribuicao da despesa com alimentos basicos por decis de lares
Decil Milho Tortilla Arroz Leite Feijao
| 22,71% 4,42% 6,71% 1,34% 8,14%
i 17,32% 7,89% 8,52% 2,93% 10,28%
1 18,23% 10,41% 10,09% 4,30% 11,78%
v 11,48% 10,86% 9,65% 7,10% 11,71%
v - 6,34% 11,85% 10,90% 8,22% 10,87%
Vi 5,53% 11,55% 10,25% 10,18% 10,98%
Vil 8,04% 12,45% 11,83% 11,63% 10,72%
VI 4,58% 12,18% 10,58% 14,94% 9,64%
X 3,27% 10,39% 10,70% 17,17% 9,03%
X 2,50% 8,01% 10,78% 22,19% 6,85%

Fonte: Do autor, ENIGH, 1996.

subsidio préximo a 70% em comunidades urbanas pobres e direciona-
das a familias com renda inferior a dois saldrios minimos (atestado em
principio, por uma trabalhadora social). Dado o seu carater urbano e sua
concentracdo na Cidade do México, além do funcionamento incerto da
focalizacdo no nivel das familias, agravado por infiltragdes importantes
para populacées ndo objetivas, via sindicatos oficiais, estes subsidios tam-
bém ndo conseguiam chegar de forma prioritdria as populagGes mais
pobres, concentradas no setor rural. Pelo contrario, como podemos ob-
servar na Tabela 2, enquanto mais da metade das necessidades nutricio-
nais (criancas com estatura baixa para a idade) concentrava-se na regiao
Sul do pais (contra 7,3% na Cidade do México), apenas 15% das familias
beneficiarias de algum programa de subsidios alimentares encontrava-
se nesta regido em 1988, e recebiam apenas 8,6% dos recursos oferecidos

Tabela 2
Distribuicao regional das familias beneficiarias e dos recursos recebidos (1988)
Norte Centro Cd. México  Sul
Desnutricao em criancas 10,8% 33,6% 7.,3% 50,8%
Liconsa (leite) 3,3% 13,3% 72,3% 1M1,1%
Tortibonos (tortilla) 11,3% 8,6% 77,6% 2,4%
DIF (merenda escol.) 11,7% 35,6% 19,5% 33,1%
Subsidios Alimentares 16,9% 16,6% 51,5% 15,1%
Recursos Recebidos 9,4% 13,3% 68,7% 8,6%

Notas: Desnutricio medida como baixa estatura para a idade. Os recursos fazem referéncia aos trés
programas especificados, daclas as participagoes no orgamento apontadas na Tabela 6, a seguir. Fonte:

Banco Mundial, 1991, dados da Pesquisa Nacional de Nutricao, 1988.
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pelos trés programas principais identificados na tabela (contra 51,5% de
beneficidrios e quase 70% dos subsidios concentrados na Cidade do
Meéxico).

2. O Presente

Contrastando com a fase anterior das reformas, a segunda fase, im-
plementada no final da década de 1990, corrigiu 0s desequilibrios de for-
ma tdo dramética que podemos descrevé-la como uma revolugao silen-
ciosa na alocagéo dos subsidios alimentares no México. A Tabela 3 mos-
tra a mudanca na distribuicao dos subsidios entre 1994 e 2000, conforme
estimativas oficiais. A participacdo majoritéria dos subsidios universais
foi reduzida até praticamente desaparecer, enquanto a participacao do
setor rural nos subsidios cresceu de 1/3 para 3/4.

Tabela 3
Distribuicdo de subsidios alimentares
1994 2000
Universais 61,1% 4,5%
Focalizados 38,9% 95,5%
Urbano 68,6% 23,6%
Rural 31,4% 76,4%

Fonte: Proyecto de Egresos de la Federacion, 2000, Exposicion de Motivos.

Tal mudanca explica-se em especial pela transferéncia de recursos fis-
cais do principal subsidio generalizado para um nove programa focaliza-
do: a criagao do Programa de Educagao, Satide e Alimentagao (PROGRE-
SA) em 1997, e sua rapida espansdo financiada em grande parte com 0s
recursos liberados pela eliminagdo (completada em 1999) do subsidio ge-
neralizado para a tortilla. O PROGRESA é um programa inovador de com-
bate a pobreza extrema no México e, possivelmente, no ambito internaci-
onal, a0 combinar simultaneamente, para cada familia beneficiada, apoi-
os em trés areas criticas e complementares na formagao de capital huma-
no bisico: educacio, satde e alimentagdo. Mesmo tendo o programa um
impacto imediato sobre as oportunidades de consumo de seus beneficia-
rios, pelas transferéncias de renda que representa, seu objetivo final € esti-
mular, pelo lado da demanda, o investimento em capital humano nas lo-
calidades e familias mais pobres do pais. Com isso, espera-se romper 08
circulos intergeracoes de pobreza extrema associados aos altos niveis de
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fertilidade, desnutricdo, mortalidade infantil e deser¢ao escolar prevale-
centes no setor rural do México. Fatores que ndo apenas incidem direta-
mente sobre a qualidade de vida destas populagdes, sendo que limitam de
forma importante suas oportunidades futuras de mobilidade econémica.

Esse programa oferece servicos e transferéncias em seus trés compo-
nentes: educacio, satde e alimentac¢do. O componente educativo inclui
bolsas e material escolar. O componente satide tem trés: o primeiro ofe-
rece gratuitamente um pacote bésico de servi¢os de satide; o segundo
subcomponente é prevencdo e atengao a desnutri¢do e inclui um pro-
grama de vigilancia nutricional por meio de medidas antropométricas e
educacdo alimentar-nutricional em visitas programadas ao centro de
satde, a entrega gratuita de suplementos alimenticios para criancas entre
4 e 24 meses de idade e de entre 2 e 4 anos que apresentarem algum grau
de desnutricdo, mulheres gravidas e lactantes — estes suplementos apor-
tam 100% dos micronutrientes didrios e 20% das necessidades cal6ricas; o
terceiro subcomponente de satide é um programa de sessoes educativas.
Finalmente, o componente alimentar: a transferéncia monetaria mensal
fixa por familia beneficiada; condicionada a assisténcia a visitas progra-
madas e sessdes informativas nos centros de satde. E importante notar
que, apesar do nome e da esperanga de que, em populagdes beneficidrias,
este gasto seria dedicado principalmente a alimentos, esta transferéncia
nao esta condicionada a um padrao de consumo determinado.

Além de buscar explorar sinergias entre educagao, saude e nutri¢ao, o
programa contrasta com outros programas alimentares dirigidos no
México pela eficiéncia de seus mecanismos de focalizagdo para identifi-
car e chegar as popula¢des mais pobres e com maiores caréncias nutricio-
nais, em particular: (a) na sua primeira fase (1997-2001) o programa es-
teve direcionado exclusivamente ao setor rural, o que explica a evolugédo
setorial da tabela anterior; (b) para as localidades mais marginalizadas
neste setor, identificadas por intermédio de uma medi¢do multidimen-
sional das caréncias em infra-estrutura e socioeconémicas e; (c) as fami-
lias pobres dentro destas localidades, identificadas por sua vez mediante
um sistema pontuac¢ado baseado em seus ativos e caracteristicas socioe-
condmicas obtidas por meio de um censo levantado nas localidades be-
neficiarias.

Adiante analisamos as alocagdes setorial e regional dos subsidios ali-
mentares que imperam atualmente em relagdo a distribui¢do da desnu-
tricio no México. Na tabela 4 podemos ver que as maiores taxas de des-
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nutricdo sao observadas no setor rural e no sul do pais. Dado o nivel de
urbanizacdo do pais (75%), no entanto, os setores urbano e rural partici-
pam hoje em propor¢des similares na populagdo de criangas desnutri-
das (tabela 5).

E interessante comparar as tabelas 5 e 2. Primeiro, a elevada partici-
pacdo do sul na populagdo desnutrida nao se alterou na tltima década.
Segundo, a notavel redugdo da concentragao dos subsidios direcionados
na Cidade do México, a favor das regides centro e especialmente sul. A
mudanca pode ser percebida nos trés programas oferecidos para 1988,
mas é menos acentuada no caso do Liconsa (cerca da metade dos bene-
ficiarios ainda estdo na Cidade do México) e muito marcado no caso dos
programas de subsidio a tortilla. A mudanga é em especial acentuada se
considerarmos nao a distribui¢ao das familias beneficiarias, mas os mon-
tantes de beneficios recebidos (altima linha das tabelas 2 e 5). Dado que
2/3 dos beneficiarios do PROGRESA estao no sul, e, dada a alta participa-
¢do orcamentéria deste programa, junto com o programa de merenda

Tabela 4
Prevaléncia de desnutricio em criancas menores de 5 anos (1999)
Urbano Rural Norte Centro  Cd. Mexico Sul
Baixa estatura/
idade 11,7% 32,2% 7. 1% 14,5% 13,17% 29,2%
Baixo peso/
idade 5,7% 12,3% 3% 6,1% 6,8% 12%

Fonte: Pesquisa Nacional de Nutrigao, 1999.

Tabela 5
Distribuicio setorial e regional das familias com criangas (menores de 5 anos)
beneficiarias de programas alimentares, dos recursos monetarios gue representam
estes programas e das familias com criancas desnutridas (1999)

Urbano Rural Norte Centro  Cd. Mexico  Sul
Baixa estatura/idade 46,1% 53,9% 7,4% 27,9% 10,4% 54,4%
Baixo peso/idade 52,2% 47,8% 8,2% 27,5% 12,6% 51,7%
Liconsa (leite) 82,0% 18,0% 6,5% 24,5% 47 1% 21,9%
Fidelist (tortilla) 88,3% 11,7% 16,0% 33,7% 10,4% 39,9%
pir (merenda escolar) 48,6% 51,4% 15,5% 28,0% 10,1% 46,4%
Progresa 7,0% 93,0% 4,2% 29,8% 0,0% 66,0%
Todos Programas 42,5% 57,5% 11,2% 28,5% 20,8% 39,4%
Recursos recebidos (2000) 35,6% 64,4% 9,5% 29,5% 7,2% 53,8%

Fonte: Pesquisa Nacional de Nutricao, 1999.
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Tabela 6
ParticipagOes orcamentarias
1990 2000
DIF 13,2% 25,9%
Liconsa 24,3% 4,7%
Tortilla* 62,5% 12,4%
. Progresa 0% 42,1%

“Tortilla se refere a Tortivales e Tortibonos, em 1989, e Fidelist, em 2000.

escolar do pIF — que concentra 46% dos seus beneficiarios no sul (tabela
6). O sul recebe atualmente mais da metade dos subsidios alimentares,
enquanto a Cidade do México recebe apenas 7% (frente aos quase 70%
em 1990). No gréafico 1, podemos observar que a distribuicao de subsidi-
os alimentares do PROGRESA ¢ congruente com a distribuigdo das ne-
cessidades também no nivel estatal. .

Finalmente, a tabela 7 compara em termos de eficiéncia distributiva,
o Progresa, o conjunto dos principais programas de subsidios alimenta-
res implementados no México em 1990, o Programa Nacional de Alimer-
tacdo Complementario (’nac) do Chile, e uma média de trinta programas
focalizados (alimentares e nao alimentares) em anos recentes ein onze
paises latino-americanos. Podemos apreciar, em primeiro plano, um
contraste dramatico entre o Progresa e a alocagio de outros subsidios

Grafico 1
Apoios e necessidades alimentares (participagdes %)

Apoio alimentar monetario (2000-2001)
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Tabela 7
Eficiéncia distributiva comparativa
Progresa  Subs. Aliment. PNAC  Programas

México (1990) (Chile) Focalizados AL

Transferéncias a PO

(1- erro inclusdo) 73,6% 18,6% 41% 42,6%
PO beneficiada

(1- erro exclusdo) 73,5% 26,9% 94%
Custos administrativos 8,9% 22,5% 6% 9%
Transferéncias recebidas

por PO 67,4% 14,4% 38,5% 37,9%

Nota: PO é Populagio Objetiva. Transferéncias a PO sao as transferéncias que chegam a PO. Transferén-
cias recebidas por PO sdo as transferéncias a PO multiplicadas pelo percentual de recursos transferidos
{excluindo custos administrativos). Os Subsidios Alimentares do México incluem os programas Diconsa,
Liconsa, Tortibonos, iiss/Solidaridad, Nutricion y Salud, e i, exceto para 0scustos operacionais, que se
baseiam unicamente no Liconsa e Tortibonos. A incidéncia destes programas se refere a proporgac de
familias com criancas severamente, moderadamente ou minimamente desnutridas. Fonte: Banco Mun-
dial (1991), Grosh (1994), conprOGRESA (1999).

alimentares no México. O enorme erro de inclusdo destes tltimos e seus
altos custos operacionais implicam que somente 14,4% dos seus recur-
sos cheguem a populacao desnutrida, em 1990. Esses programas nao
parecem representar melhoria em termos de eficiéncia distributiva em
comparagdo aos subsidios generalizados acima considerados, uma vez
que, apesar de estes também apresentarem erros de inclusdo extremos,
seus custos administrativos sdo evidentemente menores. Outro contras-
te interessante é o existente entre o Progresa e o pnac. Enquanto o pri-
meiro foi desenhado para minimizar o erro de incluséo, o segundo mini-
miza o erro de exclusdo. O pnac é um programa de apoio a nutri¢ao in-
fantil e a satide materna que teve um impacto importante na redugao
nos niveis de mortalidade infantil no Chile, atualmente entre os mais
baixos da regido. Ainda que o programa seja de acesso universal, a cober-
tura quase completa do quintil inferior, que se da gracas ao proprio sis-
tema de satde, tem uma cobertura ampla e, de fato, esté focalizado geo-
graficamente para levar os seus servigos as regioes pobres.

3. O Futuro

Para 2002 estd programada a expansao do PROGRESA a um milhao
de familias em 4reas urbanas. Dado o viés urbano dos subsidios alimen-
tares no passado no México, isto poderia sugerir maus pressagios. No
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entanto, como podemos ver na tabela 5 (duas primeiras colunas), gragas
ao PROGRESA, atualmente os subsidios alimentares poderiam se apro-
ximar mais do extremo oposto a um viés rural ac concentrar-se neste
setor, desproporcionalmente, em relagdo a sua participagao nas neces-
sidades nutricionais. Além do balanco interssetorial, a extensao urbana
do programa e a conseqiiente possibilidade de absorver, por intermédio
dos mecanismos de focalizagdo do PROGRESA, os padrées dos progra-
mas urbanos estabelecidos, oferece a oportunidade de melhorar a efici-
éncia distributiva dos subsidios alimentares também do setor urbano.
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Comentarios aos programas de combate
a fome nos Estados Unidos, Canada e
México, dentro do quadro das
Experiéncias Internacionais

Maria Regina Nabuco

O Instituto de Cidadania, Sdo Paulo/Brasil, langou recentemente o
“Projeto Fome Zero — Uma Proposta de Politica de Seguranga Alimentar
para o Brasil”, coordenado por José Graziano da Silva, Walter Belik e Maya
Takagi, da Universidade de Campinas, SP. Varios especialistas e admi-
nistradores publicos contribuiram para a publicacao, resultando um tra-
balho que analisa a situagdo da fome no Brasil e avalia os programas atu-
ais, apontando para a necessidade de seu aprofundamento e expansao,
assim como criticando a inexisténcia de a¢des para o setor e apontando
para a urgéncia de novos projetos, planos, programas e agoes.

H4 muito tempo a questio da fome tem se apresentado como desafio
aos estudiosos da questdo econdmica. Podemos dizer que o lado da ofer-
ta tem sido o predominante na literatura (Malthus, 1813), com a énfase,
como causa da fome, na baixa produtividade fisica da producgédo alimen-
tar. Esta interpretacdo resultou nas vertentes de analise que enfatizaram
a modernizacéo agricola e a agroindustrializagdo como solugdes para a
reducio dos precos dos alimentos e amplia¢do de sua acessibilidade. Ain-
da em 1974 este enfoque predominou na Conferéncia Mundial de Ali-
mentacdo (rao0) — onde se propunha intensificagao da producao via pro-
gresso técnico, por meio de maior uso de insumos industriais, melhoria
genética e manejo de solos.

No Brasil, desde os anos 1950, aponta-se para a necessidade de elimi-
narmos a fome entre a nossa populacdo. Até entdo, a fome era conside-
rada como tendo origem no regime irregular de chuvas no Nordeste do
pais, tornando a produgao de alimentos escassa e de baixa qualidade.

A interpretacio de Josué de Castro (Geografia da Fome, 1953) de que a
fome nao seria o destino natural dos nordestinos, mas sim o resultado de
uma injusta distribuicdo de terras, em que grande parte delas eram ina-
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cessiveis aos camponeses, traz a discussao do tema para a arena da aces-
sibilidade aos alimentos. Menos do que uma questdo de oferta escassa,
tendo em vista a “avareza’ da natureza e o atraso tecnolégico na agricul-
tura, tratava-se de uma questdo social, de interdi¢do a democratizacao
ao uso da terra e, conseqiientemente, de uma injusta e concentrada dis-
tribuicdo da propriedade, renda e emprego.

Mesmo com este diagnéstico, divulgado em organismos internacio-
nais como a onu, e tendo em vista a importancia politica internacional
de seu formulador e defensor, a via “oferta” foi a que recebeu maior
atencéo dos governos brasileiros, exceto por programas pontuais de am-
pliagio da acessibilidade, em geral de curto prazo. Os programas de
ampliacdo da acessibilidade foram ligados a 4rea da satide (doagéo de
leite), educacdo (merenda escolar) e agricultura (estoques reguladores,
para reducao de pregos). Os anos de ditadura militar no Brasil (1964-
79) refor¢aram a solugio via oferta, tanto por meio de forte esfor¢o mo-
dernizador da agricultura, quanto pela expansao da fronteira agricola,
via elevados investimentos em infra-estrutura de transporte e energia,
e pelo forte incentivo 2 migragéo populacional do Sudeste/Sul do pais
para o Norte e o Centro-oeste.

Do ponto de vista internacional, a acessibilidade s6 foi incorporada
pela rao/onu na XII Conferéncia Mundial de Alimentagao (1989), onde se
inclui a necessidade de “garantir o acesso aos alimentos disponiveis por
parte dos que dele necessitam”. O diagnéstico para a inseguranca alimen-
tar passa a enfatizar a restri¢do da renda disponivel. No Brasil, esta énfa-
se é confirmada pela defesa do Plano Real (Estabilizacdo Monetaria),
como forma de elevagdo de renda dos estratos sociais mais pobres. A
melhoria do grau de acessibilidade aos alimentos confirmou-se alguns
anos apo6s a iniciada implementagéo do Plano Real (1995), pela redugéo
da relacdo Pregos da Cesta Basica/Renda Familiar per capita Estratifica-
da. Este efeito foi obtido, ademais, pela reducao de pregos de varios itens
que compd&em a cesta bésica, por meio de forte abertura a importagao
dos mesmos, apoiada em um cambio onde o Real era mantido sobreva-
lorizado, por meio do mecanismo da Taxa Cambial Fixa.

Os efeitos desconcentradores de renda do Plano Real, no entanto, ti-
veram efeito escasso e de curtissima duragado. No final dos anos 1990, os
estratos mais pobres perdiam posi¢do relativa na distribuigéo de renda e
os ntimeros de pobres e de indigentes em 2000 chegaram a 55,4 e 24 mi-
lhoes de pessoas, respectivamente. Os primeiros néo possuem renda su-
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ficiente para os gastos basicos como alimentos, vestudrio, moradia e sat-
de, e os segundos nao possuem renda suficiente sequer para se alimen-
tar adequadamente. 4

Estes nimeros tao elevados, revelados por agéncias governamentais
brasileiras, ndao parecem produzir, no entanto, politicas estruturais de
Seguranga Alimentar que possam atingir a verdadeira raiz do problema.
A resposta do Governo Federal reside em dois programas recentes e de
curto espectro. O primeiro é a Politica de Renda Minima — em suas ver-
soes Bolsa Escola e Bolsa Satide — onde familias pobres, com crianca em
idade escolar, recebem uma quantia mensal para amplia¢do da aquisi-
¢do de suas necessidades basicas. A segunda agdo ¢ a distribuigao de ces-
tas basicas para familias de baixo poder aquisitivo, em geral do Nordeste
do pais. Ambas as a¢oes sao focadas e atingem reduzidissimo percentual
da populagdo indigente e pobre. A tnica politica alimentar de cardter
universal existente hoje no Brasil restringe-se a Merenda Escolar para
alunos de 1° grau das Escolas Publicas do pafs, e foi criada logo apos a
Segunda Grande Guerra.

Desta forma, pode-se dizer que ndo hé no pais uma politica estrutural
de combate a Inseguranca Alimentar. A politica de pregos é determinada
pelo mercado (os estoques reguladores sao minimos) e a acessibilidade
é restrita pelo baixo nivel da renda familiar de milh6es de pessoas, redu-
zido ainda mais pelo alto nivel de desemprego. A vigilancia sanitaria € ine-
ficiente no controle da qualidade dos alimentos, agdes voluntarias sao
pontuais e trabalhadores “sem-terra” reclamam por Reforma Agraria.

Este quadro de auséncia de Politica de Seguranca Alimentar no Brasil
(aexcecdo de alguns poucos exemplos de politicas municipais/regionais)
aponta para a impossibilidade de atingir-se o compromisso assumido
pelos paises durante a Clipula da Alimentagao de 1996. Este compromis-
so deveria ser a reducdo da fome mundial a metade até 2015. Existem
hoje 800 milhdes de famintos no mundo, cuja redugao apreciavel parece
longe de ser atingida.

O artigo do Dr. Mustafa Koc, (Ryerson University, Toronto, Canadd) ~
“Re-envisioning Food Security — Canadian Perspectives”, apresentado no
recente Semindario Internacional “Politicas de Seguranca Alimentar de
Combate a Fome e a Pobreza Rural” — na Universidade de Campinas, 2-3
abril/2002 — parece oferecer a mesma conclusio. Ele acredita que, mes-
mo nos paises desenvolvidos, o problema estd estagnado, sem sinais de
recuperacao. Em outras palavras, ndo sao apenas nos paises pobres da
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América Latina, Asia ou Africa que podemos encontrar habitantes que
apresentam algum déficit alimentar. O Canadd - pais fortemente desen-
volvido, com um “agrobusiness” dinamico (3° maior empregador, mes-
mo com uma populagdo rural de apenas 3% da populagéo total), e mes-
mo com indicadores de alimentacéo de Primeiro Mundo (gasto com ali-
mentacio de apenas 9,8% da Renda Pessoal Disponivel), apresenta preo-
cupaces com a Seguranga Alimentar de seu povo.

Em primeiro lugar, porém, a Seguranga Alimentar define-se la de for-
ma muito mais elaborada do que a defini¢do em que se baseia o governo
brasileiro para focalizar os brasileiros potenciais beneficiarios de pro-
gramas de combate a fome.

Para os estudiosos canadenses, 8% de Canadenses ou 2,5 milhoes de
pessoas comprometeram a qualidade e a quantidade de alimentos con-
sumidos, pelos menos uma vez no ano anterior (1998/99), por causa da
escassez de dinheiro. Esta é a definicdo canadense de inseguranca ali-
mentar que inclui casos néo diretamente definidos pela chamada “fome
real”. Ou seja, os entrevistados, ao declarar que, por falta de renda, tive-
ram pelo menos uma vez no periodo de um ano em situagao de reducao
da quantidade ou qualidade alimentar, sdo caracterizados em estado de
Inseguranca Alimentar. Da mesma forma, a pesquisa considerou como
inseguros, do ponto de vista alimentar, mais 0,5 milhdo de pessoas que
declararam ter se preocupado com o fato de virem a n@o ter dinheiro
suficiente para comprar alimentos. Donde, o total de inseguros, do pon-
to de vista dos canadenses, atingiu no periodo 1998/99, 3 milhdes de pes-
soas, ou seja, 10% da populagdo. Desta forma, o percentual de pessoas vul-
neraveis a fome no Canad4 ndo é surpreendentemente menor do que o
registrado para o Brasil (14% de indigentes). Esta proximidade entre os per-
centuais aparece, portanto, em virtude da acuidade canadense quanto a
defini¢do de fome e 2 metodologia de levantamento e avaliagdo de dados.

Desde 1981, foi criado no Canada o 1° Banco de Alimentos Canaden-
se, chegando em 2000 a um numero de 615 bancos que atenderam na-
quele ano 727 mil pessoas. As causas principais da procura pelos bancos
de alimentos foram o baixo nivel de renda de alguns estratos sociais e 0
aumento do namero de desempregados. Ap6s 1996, com a criagdo do
“Action Plan Food Security”, passou-se a denunciar a globalizacao como
a razdo primeira dos fregiientes casos de inseguranga alimentar e pro-
por, como contrapartida, a implantagdo do comércio justo (fair-trade).
Ou seja, para os canadenses, a invasao de produtos estrangeiros gera
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ampliacdo do desemprego nos setores atingidos pela abertura comer-
cial, levando a inseguranca alimentar. Esta situagao, que se observa em
paises desenvolvidos e dispostos a denuncid-la restringe a interpretagao
dada pelos paises pobres, que atribuem as causas da fome a baixa renda
dos estratos pobres, em virtude de sua baixa escolaridade e falta de qua-
lificacdo profissional, somados estes fatores a ainda persistentes mono-
pélios internos de produtores agroindustriais de alimentos. Estas dentn-
cias dos paises desenvolvidos a globalizagdo e seus efeitos sobre a Segu-
ranca Alimentar representam, portanto, um avango no sentido do diag-
nostico “culpado” que fazemos das razdes da fome no Brasil, atribuindo
a fatores naturais, econémicos e demograficos internos a grande respon-
sabilidade por nossa Inseguran¢a Alimentar.

Para o Canad4, pois, a resposta essencial para a questdo da fome no
mundo, a ser levada para a Cipula de Alimentagdo (junho/2002/Roma),
esta no processo de globalizagdo que trouxe entre outros, os seguintes
problemas:

o aumento das desigualdades, pobreza, satide, fome e perda da diver-

sidade cultural;

e aumento da exploracdo do meio ambiente;

e perda do poder politico local e nacional.

Para combater tais problemas, o Canadé criou um Plano de governo -
The Action Plan for Food Security —, com os seguintes pontos: reiteragao
do Direito Universal & Alimentacio; combate a pobreza; promogao do
acesso a alimentacdo nutritiva e segura; ameagca da S.A. pela globaliza-
¢io; desenvolvimento de métodos de compra de alimentos das comuni-
dades costeiras e aborigenes; énfase na sustentacdo do meio ambiente;
comércio justo; acesso a terra e a d4gua; sistema de monitoramento para
a Inseguranca Alimentar (indicadores sistémicos). Desta forma, a ques-
tdo de Seguranca Alimentar é prioritdria e percebida no contexto dos di-
reitos internacionais.

O trabalho do Dr. Gary Bikel e da Dra. Margaret Andrews, do Econo-
mic Research Program/USDA, “The Evolution of the Food Stamp Pro-
gram in the U.S. and the Measurement of U.S. Hunger”, também apre-
sentado no Seminario Internacional “Politicas de Seguranca Alimentar,
Combate 2 Fome e a Pobreza Rural”, na Universidade de Campinas, de-
monstra que os Estados Unidos apresentam longa tradicdo em progra-
mas de Seguranca Alimentar. A preocupagdo com o combate a qualquer
sinal de fome entre a populacdo prender-se-ia, segundo comentario do
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Dr. Bickel em sua apresentacao, a idéia secular dos americanos e seu go-
vernantes de que a existéncia de tdo grande extensao de terra repre-
senta algo de sagrado para a cultura. Nao se poderia ali conviver com
qualquer tipo de fome ou escassez prolongada de alimentos. Dai, assim
como o trabalho, o alimento representa um direito de cidadania interna-
lizado pela populagao.

O mais antigo programa governamental alimentar é o da Merenda
Escolar (National School Lunch Program), de 1946, embora se conhe-
cam acdes anteriores de compras de alimentos pelo governo, como ins-
trumento de distribuicdo gratuita a populagdes pobres, em desemprego
ou sob situagdes de risco.

Outro programa de larga cobertura e existente até hoje entre os 15
diferentes programas de combate a fome é o “Food Stamp”, criado desde
os anos 1930, com duplo objetivo. Além da politica de Seguranga Alimen-
tar, destinava-se também a manutencao de renda dos agricultores em
periodos de retragdo da demanda. Embora criticdvel pelos elevados gas-
tos com compra de alimentos pelo governo e por seus altos custos de
intermediacio (custeio com distribui¢do e monitoramento de cobertu-
ra), resistiu as tentativas de interrupc¢ao pelos governos mais conserva-
dores. A mais expressiva redugéo de cobertura deu-se no inicio dos anos
1980, mas com a entdo ampliacdo do desemprego, ampliou-se novamente
a redistribuicdo, desta feita de carater emergencial (cestas basicas). Na
segunda metade dos anos 1990, houve forte redugao da relagdo “nimero
de participantes do programa / niimero de elegiveis”, além do fato de se
reduzirem também o nimero de elegiveis (caracteristicas do domicilio,
em termos de nivel de renda, condi¢ido emprego/desemprego e faixa eta-
ria dos ocupantes etc.).

As intimeras criticas ao Programa vao desde as freqiientes fraudes e
abusos, falsificagdes e mau uso dos “cupons” (stamps), a0 sistema pouco
eficiente de controle. Estas criticas hoje ndo sao mais aceitas, tendo em
vista o sistema de controle vigente que permite: levantamento amostral
das “aplicacdes” ou formulérios preenchidos por demandantes do auxi-
lio; demonstracédo de que o problema do “troco” (“cash”) obtido quando
o consumidor usa sistematicamente o “‘cupom” para pequenas compras,
obtendo assim numerério utilizdvel em compras nao alimentares, é de
pequena importancia com relacio ao total de beneficidrios; desqualifi-
cacao dos vendedores de alimento, via identificacdo dos que comerci-
alizam os “cupons”.
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Mesmo com a utilizagfio atual de cartbes eletrénicos para a compra
de alimentos pelos beneficiarios do programa, ainda permanecem as
criticas com relacdo ao gasto governamental excessivo e com respeito ao
fato de os cidaddos deverem ter direito a escolha dos itens de seu consu-
mo. Ha nesta critica a idéia de que todo consumidor é racional e que €
capaz de fazer a melhor escolha. Este é um direito de liberdade indivi-
dual. Nesse sentido, os americanos parecem estar abandonando a idéia
de educacdo alimentar, implicita em programas como o do “Food Stamp”,
onde o Estado ap6ia a complementagéo ou suplementagéo alimentar de
uma familia, induzindo-a a gastar determinada quantia minima em ali-
mentos. Ao criar o Programa “Aid to Families with Dependent Children”
(AFDC), como um dos pilares da reforma (focalizagdo) do “welfare” dos
anos 1990, os Estados Unidos n#o s6 avangaram na focalizacao dos be-
neficidrios (em prejuizo de familias constituidas por adultos e por imi-
grantes, em especial, além da questdo da cobertura, por tempo limitado,
de desempregados), como também parecem abandonar 0s pressupos-
tos de uma politica integral e orgénica de Seguranga Alimentar. Sabe-se
hoje de vérias pesquisas realizadas nos proprios Estados Unidos e em
outros paises, com relagdo a caracterizagdo dos diferentes padroes ali-
mentares das familias, principalmente se se consideram os estratos de
renda. Estas pesquisas revelam também que o padrao alimentar de uma
mesma familia é diferente, no caso de receber “cupons” alimentares, ou
de receber complementagio de renda (Programa de Renda Minima). No
caso da reducio recente da importancia do “Food Stamp” como progra-
ma de Seguranga Alimentar, um Programa Complementar de Renda Fa-
miliar ndo terd a mesma eficacia alimentar.

O artigo do Dr. Bickel e Dr. Andrews registra pesquisas, como a de Ba-
siolis (1983), em que variacdes no nivel da renda geram variagoes dife-
rentes no consumo alimentar das familias, em fun¢ao dos estratos de
renda familiar em que se encontram. Para os estratos superiores de ren-
da, a variac@o positiva da mesma apresenta elasticidade-renda de con-
sumo de alimentos igual a zero, demonstrando que estes desenvolveram
habitos alimentares permanentes, em que se encontram patamares ade-
quados quanto & quantidade e qualidade dos alimentos.

Para os estratos médios, a elasticidade apresenta-se alta para a quali-
dade e préxima a zero para a quantidade dos alimentos, o que significa a
substitui¢io das marcas (mais baratas por mais caras) € mesmo de pro-
dutos (milho por trigo). Os estratos de baixa renda, sem renda suficiente
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para alimenta¢do adequada, apresentam elasticidade alta para quanti-
dade e zero para qualidade. Ai esta caracterizada a chamada “fome real”
ou “fome duradoura’, que pode ser avaliada por medidas ou indicadores
de satde (taxa de mortalidade infantil, peso de criancas, estatura etc.).

As familias que pertencem aos estratos médios da pesquisa podem
também estar vulneraveis a fome ou desnutri¢do alimentar, embora ndo
haja sinais claros de privagao. Nao sendo prolongada, a falta de alimen-
tos pode ndo causar sinais visiveis de problemas de saude.

Esta diferenca entre “fome real” e “risco de fome” informa varias ou-
tras pesquisas citadas pelos autores. Esta distingdo mostra a preocupa-
¢do dos pesquisadores e dos formuladores de programas nos paises de-
senvolvidos com o cumprimento dos principios internacionais da Segu-
ranca Alimentar. Trata-se de garantir alimentagdo adequada — em quan-
tidade e qualidade - a todos os cidadaos. O Brasil se limita a identificar
os sinais mais visiveis da fome e focalizar os programas — por regiao,
municipio, faixa etdria, condi¢oes de satide etc. Ndo chega a praticar po-
liticas estruturais para os “elegiveis” da “fome real” e nédo cogita de
analisar e proteger os que se encontram em “risco de fome”.

Também Wehler, citado pelos autores, conseguiu, mediante pesquisa
amostral em Washington (1985/95), realizada com familiares de baixa
renda, distinguir domicilios com “criangas em risco de fome” e “domici-
lios com criancas com fome”.

Maior aprofundamento nesta disting¢ao foi feito por Radimer (1990),
que criou as chamadas “escalas de fome”, a partir de amostra de mulhe-
res de baixa renda em Nova York. Segundo sua pesquisa, a fome apresen-
ta trés estagios: 1° - incomodo por via de uma sensagao dolorosa causa-
da pela falta de comida; 2° - fome como reflexo de um nivel severo de
inseguranca alimentar; 3° — desnutri¢ao.

Destas pesquisas originaram-se os inquéritos governamentais ameri-
canos (surveys) (1995/2001), para verificar a prevaléncia ou nao dalInse-
guranca Alimentar x Insuficiéncia Alimentar.

Os resultados dos “surveys” demonstraram que cerca de 90% dos domi-
cilios eram seguros do ponto de vista da alimentagdo durante todo o ano
(setembro, 2000). Os 10% restantes eram inseguros (11 milhGes de domicili-
0s), emalgum momento durante o ano. Destes, 2/3 evitaram fome, reduzin-
do a variedade alimentar. Os restantes 1/3 (3,3 milhdes de domicilios) esti-
veram inseguros com fome, pelo menos algum tempo durante o ano.

Com os resultados obtidos, observou-se que a Inseguran¢a Alimentar
(risco de fome) reduziu-se nos Estados Unidos, entre 1998 e 2000, em
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cerca de 11%. A Inseguranca Alimentar com fome foi reduzida em cerca
de 16%. Os resultados também mostram que em 2000 havia nos Estados
Unidos 24 milhdes de habitantes em estado de Inseguranca Alimentar
(risco de fome) e 9 milhdes com fome (3,1 % da populacéo total).

Com a expansao dos Programas de Renda Minima nos Estados Uni-
dos, em substituicio paulatina dos Programas de Seguranca Alimentar e
com focalizaco reduzida, pode-se esperar perda da quantidade e quali-
dade alimentares entre os mais pobres. Pesquisas nos Estados Unidos de-
monstram que para cada US$ 1, recebido por meio do Programa deRenda
Minima, o beneficidrio gastard menos 20 centavos em alimentacgo do que
gastaria se recebesse a quantia em “cupons”. Os anos 1930, ademais, tor-
naram inelegiveis para o arpc os adultos sem dependentes, fisicamente
capazes, que trabalham pelo menos 20 horas semanais. Idem os imigran-
tes legais, mesmo com filhos. Desta forma, em 1996, 0 Programa “Food
Stamp” foi cortado pela metade, aumentando a focalizag@o e reduzindo
sua importancia como instrumento de Seguranc¢a Alimentar.

Pode-se pensar que em paises com populagao de maijor escolaridade,
ensino basico de qualidade e um bom sistema piblico e privado de co-
municacio, a Seguranga Alimentar é fungéo muito mais proxima do ni-
vel de renda familiar. E nisto que os paises desenvolvidos parecem apos-
tar, ampliando a renda de familias pobres.

Mas parece que esta é também a aposta de paises como México e Bra-
sil, onde grande parte de suas populagdes enfrenta problemas sociais
distintos, cada um com suas particularidades. No Brasil, assim como em
varios outros paises da América Latina, a populagéo pobre e indigente
enfrenta problemas nas areas da fome, desemprego, assisténcia asauide,
assisténcia social a0 menor/gestantes/nutrizes/idosos, violéncia, baixa
escolaridade, trabalho infantil, trabalho escravo e falta de moradia, para
citar apenas os mais essenciais.

Estes freqiientes e imensos problemas sociais dificilmente poderiam
ser resolvidos mediante uma adicdo (em geral, pequena) a renda dos po-
bres e sem uma forte e integral participacgéo de politicas publicas especi-
ficas (ou setoriais), embora articuladas entre si, de maneira organica e
estrutural. Mesmo assim, o levantamento da evolugéo das politicas de
Seguranca Alimentar hoje no Brasil, timidas, incipientes, localizadas e
eventuais, em sua grande maioria, mostra tendéncia paraa substituicdo
das mesmas, por meio de programas de Renda Minima e de Educacac
Bésica. Sabemos hoje que o desenvolvimento econdmico ndo gerou des-
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concentragdo de renda, nem entre os paises desenvolvidos e, em especi-
al, entre os subdesenvolvidos. Nesse sentido, pequena expectativa pode-
se ter em relacdo a melhoria de renda entre os mais pobres. A explicacédo
de que o mercado poderd realizar tal facanha, hoje se mostra pouco cri-
vel, sendo enganadora, em especial para os paises como o Brasil. E nesse
e em outros varios fatos, que reside a principal defesa das politicas de
Seguranca Alimentar. Impedir a fome atual, de grande parcela de nossa
populacdo: distribuicdo gratuita de alimentos, reducdo dos precos, vigi-
lancia sanitdria, alimentacdo gratuita (escolas, hospitais, asilos, creches,
igrejas) e subsidiada (restaurantes populares e programas do trabalha-
dor); educagdo alimentar, para que qualidade e variedade sejam preser-
vadas/ampliadas e para que se possa maximizar as compras de alimen-
tos com um orcamento familiar restrito; produ¢do agricola com preser-
vacdo ambiental, além de aten¢do especial para com a chamada “agri-
cultura urbana”, uma das formas mais adequadas de ampliacdo da 4rea
verde nos grandes centros urbanos e preservacdo da cultura alimentar;
reforma agraria, mediante redistribuicdo de terra e recursos para inves-
timentos e custeios iniciais dos “sem terra”.

Poderiamos enumerar uma série de outras agoes para combater afome
e reduzir o risco da mesma, que nao estdo diretamente ligadas a questdo
da Seguranca Alimentar, como as politicas de emprego. O desemprego,
como outros problemas econdmicos e sociais, estd articulado a questao
da fome, mas isto ndo significa que esta ndo seja um problema em si
mesmo, talvez o mais grave e desumano de todos os problemas sociais.
Sendo assim, o combate a fome deve ter um espaco préprio de agdo como
politica ptiblica e nao, ao contréario, ser considerado como conseqiiéncia
de ampliacdo darenda minima dos pobres e dos indigentes. Do ponto de
vista desta abordagem, ac Estado caberia reduzido papel de dotar as fa-
milias pobres de renda adicional para consumirem quaisquer objetos de
consumo no mercado. Af se acaba o papel do estado e se inicia a racio-
nalidade do “novo” consumidor.

Esta vertente parece predominar recentemente nos paises latino ame-
ricanos, onde um bom exemplo, apresentado no Semindrio Internacio-
nal de Campinas, refere-se ao México. Além da apresentagdo do Dr. Ben-
jamin Davis, da rao/Roma, onde se descrevem os avanc¢os na focalizacédo
e controle das politicas de Seguranca Alimentar no México hoje, perden-
do estas espaco para Politicas de Renda Minima, o semindrio teve tam-
bém acesso ao trabalho enviado pelo Dr. John Andretta, CIDE/México,
2002: “Distribuicién de los Subsidios Alimentdarios en México”.
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A regra bésica com relagdo a Politica de Seguranga Alimentar — redu-
cdo de recursos financeiros, focalizagao e substitui¢ao dos programas de
Seguranga Alimentar por programas de Renda Minima — tem sido tam-
bém a mesma para o México. Dr. Andretta acredita ter o México, na se-
gunda metade dos anos 1980, acelerado corretamente 0s ajustes neces-
sarios com relacao aos subsidios alimentares. Assim foi feito, nao s6 com
a reducio dos subsidios generalizados, mas também com relagéo a mu-
danca nas escolhas das regides prioritdrias para os programas.

A reduc@o dos chamados subsidios generalizados acarretou forte queda
de sua participagdo no ps (de 0,74% para 0,49% do riB, entre 1989 e 1990).
Por outro lado, os subsidios focalizados aumentaram sua participagdo de
0,13% do pi8, para 0,27%. Mesmo assim, segundo o autor, os subsidios gene-
ralizados (universais) permaneceram, em valor monetario, bastante superi-
ores aos focalizados. Infelizmente, para o Brasil, recente relatério publicado
pelo Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (ipea) do Governo Federal
(abril/2002), que nos oferece a sintese da evolucgdo recente dos Programas
de Seguranga Alimentar, ndo nos permite avaliar a participa¢ao das despe-
sas do governo (focalizadas x universais) com Seguranca Alimentar em rela-
¢do ao pis. Os dados apresentados sao agregados e adiciona-se todo o con-
junto das chamadas despesas com programas sociais. De qualquer forma,
existem hoje no Brasil quatro programas especificos de Seguranca Alimen-
tar em nivel Federal, de acordo com o trabalho, ja mencionado, “Projeto Fome
Zero”. O Programa de Alimenta¢do do Trabalhador (PAT) € hoje responsavel
pela alimentacdo (tiquete-refei¢do) de cerca de 8 milhoes de trabalhadores
beneficiarios. Este programa apéia-se em gastos das empresas (deduziveis
para fins do Imposto de Renda no dobro de seu valor realizado e até 4% do
Imposto Total devido), do governo Federal (os beneficios fiscais em 1999
atingiram cerca de R$ 90 milhdes), e do proprio trabalhador (desconto, pe-
las empresas, no saldrio, em até 20% do beneficio).

A maior critica ao PAT é sua restricdo de cobertura apenas aos traba-
lhadores formais, deixando descobertos os informalizados, categoria cuja
ocupacio é a que mais se expande hoje no Brasil. Além disto, nao hé qual-
quer controle de comercializagdo de tiquetes e, sendo assim, a fiscaliza-
¢ao do programa com relagéo a melhoria das condigoes nutricionais do
trabalhador é precaria.

O segundo Programa a ser mencionado € 0 ICCN — Incentivo ao Com-
bate as Caréncias Nutricionais (Ministério da Satide), por meio do forne-
cimento de leite, 6leo de soja e multimistura para criangas desnutridas.
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Sao cerca de 4800 municipios atendidos (1999) com um gasto de R$ 127
milhdes (600 mil criancas de seis a 23 meses). A critica que se fez € a de
que o programa tem alcance restrito, sendo que o nimero de criangas
com diagnéstico de desnutri¢do no Brasil € muito maior, sem dizer da-
quelas que ndo possuem acesso ao médico.

O terceiro Programa — Prodea — distribuig¢do de cestas basicas — é o
alvo preferido das criticas, tendo em vista seu carater de eventualidade e
ser presa facil de politicas clientelistas. O governo pretende descreden-
ciar o programa e substitui-lo pelo Projeto Alvorada, recentemente cria-
do, de distribuicao de Bolsa Alimentar e pelo Projeto Bolsa Escola. Am-
bos os programas oferecem recursos financeiros (R$ 15,00/més na Bolsa
Escola) para familias com criangas matriculadas na escola. Estes recur-
sos sdo inferiores aos pregos da Cesta Basica distribuida pelo Prodea.

O quarto programa é o da Merenda Escolar, que tem resistido as inicia-
tivas de reducio de recursos. Com a descentralizagao destes recursos do
Governo Federal para os municipios durante o governo Sarney, a racio-
nalizagdo das compras regionais e o maior controle da populagao per-
mitiram melhorar a qualidade das refei¢cdes aos alunos das escolas mu-
nicipais e entidades filantrépicas (creches). Diferentemente de outros
paises latino-americanos, como o Chile e a Argentina, a merenda escolar
brasileira permanece um programa universal, no sentido em que atende
a todos os alunos da rede municipal de ensino basico.

O argumento contra a universaliza¢do de programas sociais € que 0s
subsidios generalizados ndo atingem prioritariamente os mais pobres.
No caso do México, a critica do Dr. Andretta € que, mesmo com a focali-
zacdo dos programas alimentares no final da década de 1980, nao se pri-
orizaram os mais pobres. Dados de 1988 mostram que os domicilios (ren-
da inferior a dois saldrios minimos), atendidos pelas doagdes de alimen-
tos (“tortilhas” e leite) se concentravam na Cidade do México, mas as cri-
ancas desnutridas se concentravam no sul do Pais.

Uma segunda fase na politica alimentar do México, iniciada em finais
dos anos 1990 (“Revolucdo Silenciosa”), reduz definitivamente a impor-
tancia dos subsidios universais (reduzem sua participacdo no total de
subsidios, de 61,1% em 1994, para 4,5% em 2000). Desta forma, atual-
mente, os subsidios focalizados se aproximam dos 100% totais, enquan-
to o subsidio para as zonas rurais (regides mais pobres) ja recebem 76,4%
do total, quando comparadas ao que recebem as cidades.
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Em 1997, o México cria o Programa “Educagao, Satide e Alimentagao”,
extremamente semelhante ao “pacote brasileiro” de programas sociais e
renda minima, combate a desnutricdo e a fome. A l6gica se baseia tam-
bém na transferéncia monetdria mensal fixa por familia, focalizando-se
o setor rural, localidades com caréncia de infra-estrutura e socioecond-
mica, e os domicilios pobres nestas localidades.

Além das bolsas, oferece-se também um pacote de servigos de saude,
prevencao e atencdo aos desnutridos (suplemento alimentar), além de
sessOes educativas.

Embora os dados oficiais do Ipea registrem melhoria na situagéo de
pobreza no Brasil (redu¢do do nimero de indigentes de 32 milhGes em
1994, para 24 milhdes hoje), este contingente ainda significa elevado per-
centual da populacac (13%). Comparados aos dados para os Estados
Unidos (3%), a populacdo indigente (fome real) representa uma propor-
¢do mais de quatro vezes maior do total. Embora esta diferenga ja seja
preocupante, devemos lembrar que a populagao americana “com fome”
foi classificada por meio de questiondrio que a definia como “pessoas
que sentiram fome no ano anterior, pelo menos uma vez naquele ano”.
Esta questdo, se aplicada ao Brasil, certamente ampliaria nosso contin-
gente de pessoas “com fome”, que é atualmente dado pelo ntmero de
familiares de domicilios médios, com renda insuficiente a compra de uma
cesta basica. A definicdo mais refinada dos 6rgédos oficiais e de pesquisa-
dores da questdo da Seguranca Alimentar nos Estados Unidos e Canada
incluiria no Brasil, certamente, pessoas em domicilios que hoje se situ-
am acima da linha de indigéncia, da pobreza e mesmo em familias de
classe média, submetidas a algum tipo de escassez de renda, mesmo que
de curto prazo (desemprego, morte do cénjuge, problemas de satde, pre-
cariedade do trabalho etc). Embora dados oficiais do governo brasileiro
registrem redugdo da pobreza de 1994 a 2000 (67 a 54 milhdes de pes-
soas), estes ntimeros ainda representam percentual elevado da popula-
¢do (cerca de 1/3). Grande parte desta redugao € creditada a amplia¢éo
de cobertura da Previdéncia Social, em especial a Rural, desde a 12 meta-
de dos anos 1990.

Mesmo, no entanto, que se efetivem os projetos de ampliagao da co-
bertura dos varios programas de Renda Minima do Governo Federal bra-
sileiro para 2002, restam varias questoes.

Em primeiro lugar, ao se ampliar a renda dos que se encontram abai-
xo da linha da pobreza, por outro lado, o Governo retira parte da renda
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real dos “quase pobres”, ao cortar paulatinamente os beneficios sociais.
Além disto, pelas pesquisas trazidas a este Semindrio, a doagéo de di-
nheiro através dos Programas de Renda Minima ndo traz o mesmo efeito
alimentar nas familias (quantidade e qualidade da dieta) que traria uma
Politica de Seguranca, Educagdo e Vigilancia Alimentar, articulada com
programas de Produgdo, Pregos, Circulagao, Estoque e Consumo de Ali-
mentos. Ainda deve-se citar os problemas de focaliza¢do, monitoramen-
to e controle dos resultados. Os Programas de Seguranga Alimentar de-
senvolvem-se de maneira universalizada ou, pelo menos, com grau me-
nor de focalizacdo, atingindo, nos casos de politicas locais, amplas ca-
madas de pobres e classe média, como consumidores, e pequenos e mé-
dios produtores rurais, como produtores de alimentos.

A Politica de Seguranca alimentar preocupa-se, ademais, com a inte-
gracdo entre Politicas Nacionais, Regionais e Locais. Nao hé uma visao
fragmentéria, ou isolada das suas partes, como se tudo pudesse ser re-
solvido em nivel microlocacional. Ela se apresenta como uma politica de
responsabilidade do Estado, embora conte, em seus programas, com a
efetiva participagdo e solidariedade da sociedade civil. Evidentemente
que tais politicas sdo complementares as Politicas de Emprego, Geragdo
de Renda, Satide, Assisténcia Social e outras, que incluem as chamadas
Politicas Sociais. Isto, porém, ainda € insuficiente, por entendermos que
a fome é resultado de um sistema econémico injusto e que nao traz, jun-
tamente com a ampliacdo dariqueza e renda, a redugdo da fome, em um
mundo repleto de possibilidades de producéo de alimentos.
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O que o Brasil pode fazer
para combater a fome

José Graziano da Silva
Walter Belik
Maya Takagi

Apresentacao

H4 muita divergéncia quando se debate o problema da fome no Bra-
sil, mas todos concordam que n#o é possivel eliminar a fome esperando
que arenda cresca e seja melhor distribuida. A proximidade da avalia¢ao
dos cinco anos do compromisso firmado na Cipula Mundial da Alimen-
tacdo de 1996, de reduzir pela metade o ntimero de desnutridos no mun-
do até 2015, tem mobilizado as entidades nacionais e internacionais re-
lacionados ao tema. Verifica-se que muito pouco se avangou no cumpri-
mento desse compromisso, 0 que remete para o fato de que pouco se
tem feito para atacar as conseqiiéncias e, principalmente, as causas da
fome no pais.

Esta constatacdo é corroborada pelo relator especial da Comisséo de
Direitos Humanos da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), Sr. Jean
Ziegler, em visita ao Brasil, em marco de 2002, para avaliar a situacao do
Direito & Alimentacdo. Em entrevista ao Jornal O Globo (15/03/2002), o
relator, chocado com a situacdo de inseguranca e de subcidadania nas
quais vivem milhoes de brasileiros, informou que no documento a ser
apresentado em setembro, na Assembléia Geral das Nag¢oes Unidas, o
Brasil aparecera como violador do pacto niimero um - que trata do direi-
to a alimentacdo —, assinado pelos paises-membros.

Dados apresentados pelo Projeto Fome Zero (www.icidadania.org.br)
mostram que houve um aumento dos niveis de vulnerabilidade a fome
no periodo de 1995 a 1999, em especial nas areas metropolitanas, fruto
especialmente do crescimento dos niveis de pobreza, do desemprego e
dos baixos niveis salariais. Assim, embora a pobreza esteja fortemente
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concentrada na regiao Nordeste (50% dos pobres residem na regiao), ela
tem crescido em quase todas as regides metropolitanas do pais (a uma
taxa média de 5% ao ano no periodo 1995/99) e ainda mais nas regioes
mais ricas e industrializadas como a Grande Sdo Paulo (9,2% ao ano) e
Regiio Metropolitana de Porto Alegre (7,8% a.a.)!.

O objetivo desse artigo é o de contribuir para a discussao dos progra-
mas de combate 2 fome no Brasil. Considera-se neste texto a compara-
@éo de trés grandes alternativas, nao necessariamente excludentes, para
o0 equacionamento desse problema: programas de fornecimento de ren-
da em dinheiro; programas de fornecimento de alimentos em espécie e
programas de cupons ou tiquetes de alimentos. Pretendemos discutir o
alcance dessas alternativas a seguir. Na primeira parte do artigo procura-
remos mostrar que a simples distribuigdo de renda sem se fazer acompa-
nhar de mecanismos que possam alterar a estrutura econdmica social e
politica que gera essa desigualdade, nao apresenta resultados no médio e
longo prazos. Em seguida, avaliaremos a importéncia e o impacto de pro-
gramas de renda minima e dos programas especificos de seguranca ali-
mentar e combate a fome. Finalmente, analisaremos algumas politicas lo-
cais implantadas pontualmente no Brasil nos anos 1990 e apresentaremos
o que consideramos as vantagens da proposta do Projeto Fome Zero dos
cupons de alimentagdo. Seguem-se conclusoes gerais sobre o tema.

I. A controvérsia sobre a distribuicdo da renda

Ha séculos os cientistas sociais e, em particular, os economistas, pro-
curam investigar arelacdo entre os fatores da mobilidade socialea renda
das pessoas. Em 1887, o economista italiano Vilfredo Pareto (1848-1923)
julgou ter descoberto uma “lei econémica” semelhante a uma lei fisica
universal de que a distribui¢do da riqueza nas sociedades humanas ten-
dia a se ajustar a curva por ele estabelecida, independente da sua organi-
zacdo econdmica, social ou politica. Para apoiar sua tese, estudou as es-
tatisticas de varios paises e em diferentes periodos, (Inglaterra, Prissia e
Saxénia no século XIX; Florenca no perfodo renascentista; Peru no final
do século XVIII; Basiléia do periodo medieval, etc.) e sempre obteve bons
resultados com o ajustamento da sua curva’.

1 Conforme Del Grossi, Graziano da Silva e Takagi (2001).

2A curva de Pareto tem sido utilizada em outros campos além da distribui¢éo da renda pessoal, tais
como a distribuicdo das firmas segtindo seu capital, vendas ou ntimero de empregados e o ajusta-
mento obtido tem sido satisfatério. Para exemplos vide Steindl, J. Random processes and the growti
of firms: A study of the Pareto Law. New York. Hafner Publishing Company. 1965. pp. 187-242.
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A extensdo das conclusdes que Pareto tirou a partir dessas verifica-
¢Hes empiricas levou-o a acreditar que toda tentativa de amenizar a in-
justica da distribui¢do da renda nacional, era “a priori” condenada ao
insucesso, pois a “lei natural da distribuigdo da renda” agiria em quais-
quer condigdes segundo a distribui¢ao por ele estabelecida.

Mas Lange (1967, pp. 151-169), o influente economista polonés, ao
aplicar a curva de Pareto a distribui¢ao dos rendimentos de todos os tra-
balhadores e empregados na Polonia, verificou que a distribuigao loga-
ritmica-normal se ajustava melhor, e ndo a curva de Pareto. Também a
distribuicio dos salarios nos anos de 1956-1959 assemelhara-se a distri-
buiczo logaritmica-normal, o que levou a concluir que as rendas de um
grupo social homogéneo distribuem-se segundo uma curva normal sim-
ples ou logaritmica, o que era de se esperar.

Se atentarmos para os casos onde a “lei de Pareto” aplica-se satisfato-
riamente (distribui¢@o de escravos por seus senhores; das firmas por seu
capital, vendas ou numero de empregados; das pessoas por resultados
de exames de matematica etc.), vamos verificar que, em todos eles, a po-
si¢do relativa ocupada por um senhor de escravos, por uma firma ou um
estudante de matematica depende de uma acumulagdo anterior de um
certo nimero de escravos, de capital e de conhecimentos matematicos.
Os progressos futuros (aumento do nimero de escravos, de capital ou de
conhecimentos matematicos) sdo mais faceis para senhores, firmas ou
pessoas que ja alcangaram os niveis mais altos. Isso é compreensivel, pois,

‘indubitavelmente, quanto maiores sao as rendas da propriedade, mais
facil serd aumentd-las.

Generalizando, podemos concluir que a lei de Pareto nao € uma ca-
racteristica de qualquer sociedade humana, mas de sistemas sociais (e/
ou atividades humanas) em que a riqueza acumulada (e/ou o conheci-
mento acumulado) possibilita controlar o trabalho criador de nova ri-
queza.

Bronfenbrenner (1971, p.54), de afiliacao neocldssica, apresentou um
exemplo algébrico de um produto de matrizes cujos resultados “ilustram
a teoria popular que, se todos partirem iguais amanha, em poucos anos,
nds teremos exatamente tanta desigualdade como temos hoje”. Supon-
do um vetor em que todos individuos que recebem renda estéo divididos
em estratos (os ricos, remediados e pobres, por exemplo) e mantida cons-
tante a matriz de transicdo que contem as probabilidades de um indivi-
duo passar de um estrato de renda que ocupava no tempo t para outro
no tempo t + 1, é possivel mostrar que, sob certas condigdes, o resultado
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final de sucessivas multiplicacdes é independente das distribuicdes ini-
ciais. A ilustracio do autor parte de duas distribui¢oes diferentes, uma
que reflete uma perfeita igualdade e outra uma total desigualdade, para
mostrar que, 2 medida que passa o tempo (representado pelo niimero de
multiplicagdes), nos aproximamos de uma unica distribui¢ao. Ou seja,
embora tivéssemos partido de distribui¢bes totalmente diferentes, che-

~ ga-se ao mesmo resultado que apos certo lapso de tempo, se a matriz de
transicao for mantida constante.

Cremos que esse resultado do exemplo algébrico de Bronfenbrenner
tem, pelo menos, duas implicagdes importantes para se entender me-
lhor a discussdo sobre os fatores que determinam mudangcas na distri-
buicdo da renda de uma sociedade. A primeira € de como se pode me-
lhorar o perfil da distribui¢o. A experiéncia de muitos paises confirma
que: feita a redistribui¢do apenas da renda em si, esta se dilui rapida-
mente nos gastos inadiaveis (sejam alimentos, sejam bens nao duraveis)
dos estratos de baixa renda, voltando essas rendas para as méaos dos es-
tratos superiores que sdo os proprietarios das industrias de alimentos e
bens nao durédveis. Ndo é arenda que deve, entao, ser melhor distribuida
e sim os fatores geradores desses fluxos de renda, entre eles os meios de
producdo?®, cuja propriedade uma vez concentrada nas maos de poucos,
gera uma distribui¢do da renda também concentrada.

[ verdade também que mudangas no curto prazo na distribui¢ao da
renda podem resultar de modificagdes no equilibrio das forgas politicas,
independentemente de uma redistribui¢@o da posse dos fatores de pro-
ducdo. Q aumento de saldrios, especialmente do saldrio minimo, € um
bom exemplo disso na histéria brasileira recente. Mas a estabilidade por
sis6 ndo assegura a permanéncia duradoura dessas conquistas num prazo
mais longo, como mostrou, por exemplo, a exaustéo do plano Cruzado
em 1987, depois de ter provocado o tinico movimento de desconcentra-
¢do da renda pessoal em 1986 de toda a década.

A segunda implicagéo estd relacionada as condigoes que determinam
a estabilidade de uma distribuicdo qualquer da renda. Os determinantes
de uma distribui¢io da renda se traduzem nas oportunidades de transi-
céo entre as classes, ou seja, na mobilidade vertical da estrutura social
vigente. Essa mobilidade, em nossa opiniao, nada mais € gue uma con-
seqiiéncia das relagdes de produgdo existentes e da distribui¢ao dos ati-

3 Devemos considerar também as modificacoes que resultem em alteragao na qualidade do fator
trabalho, resultantes da educagao, por exemplo.
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vos existentes nessa sociedade. Em outras palavras, se as condi¢des que
produzem - e principalmente, reproduzem — ao longo do tempo a desi-
gualdade entre as pessoas ndo forem alteradas, as mudangas na distri-
buicdo de renda nao serdo duradouras.

II. As Politicas de Renda Minima

Segundo Marcon (1997), o debate sobre as propostas de um progra-
ma de renda minima por meio de um imposto negativo teve inicio do
Brasil nos anos 1970, a partir dos trabalhos de Antonio Maria da Silveira
e Roberto Mangabeira Unger.

No comeco da década de 1990, intensificou-se esta discussdo, com a
aprovacdo do projeto de lei de institui¢do do Programa de Garantia de
Renda Minima, de autoria de Eduardo Suplicy, em 1991. A partir de en-
tdo, varios municipios comecaram a implantar programas desta nature-
za, associados a contrapartidas das familias, como a freqiiéncia das cri-
ancas em idade escolar as aulas?. Posteriormente, estas a¢des foram ado-
tadas pelo Governo Federal como sendo a principal (e praticamente tini-
ca) politica de combate a pobreza e a fome®. A substitui¢do da politica de
cestas basicas pelo Bolsa-alimentagdo é exemplo mais recente da ten-
déncia de substituir a distribui¢do de alimentos em espécie por umarenda
em dinheiro.

Narealidade, programas que surgem como compensacao a baixa ren-
da obtida no mercado de trabalho existem ha décadas e até séculos no
mundo desenvolvido. Pode-se citar a Lei de Speenhamland, na Inglater-
rado século xvi, que buscou compensar monetariamente as familias que
tiveram suas terras expropriadas e comecaram a se inserir na produgéo
industrial crescente. Segundo Polanyi (2000), devido a existéncia de uma
renda monetéria desvinculada do mercado de trabalho, havia uma resis-
téncia muito grande por parte da populagao em se incorporar ac merca-
do de trabalho. Além disso, o fornecimento de um valor em dinheiro para

+ Note que na versdo do programa de renda minima associada ao bolsa-escola, hé pelo menos uma
tentativa de modificar esses parametros da mobilidade social por meio da educagao dos pobres, 0
que, se bem sucedido, poderia levar alongo prazo a uma alteragéo (pequena) na matriz de transi¢ao
social, uma vez que a ajuda se restringe a educacdo formal primaria que tende a ser universal nos
dias de hoje. Ou seja, estaria pelo menos igualando as condicdes iniciais de partida dessa crianca
pobre em relacdo ao quesito educacao primdria, mantidos constantes os demais elementos da ma-
triz de transicao.

5 Projeto do Deputado Nelson Marchezan, de 1995, aprovado pela Camara dos Deputados.
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o custear a vida destas familias dificultava a formagdo de um nivel de
saldrios de referéncia para os trabalhadores®.

Varios autores’ identificam a origem dessas politicas de renda mini-
ma como parte do “Welfare State” nos paises desenvolvidos, como por
exemplo na Dinamarca, em 1933; nos Estados Unidos em 1935%; Ingla-
terra, em 1948; Alemanha, em 1961; Holanda, em 1963. Segundo Lavinas
e Varsano (1997), a caracteristica basica dos programas da Europa foi o
de adotar a renda minima garantida como renda complementar dentro
de um sistema geral de protegdo social, como uma espécie de “rede tlti-
ma de protecdo”. Segundo os autores existe, atualmente, um questiona-
mento da concepcao das politicas de renda minima, originando trés po-
sicdes diferenciadas. Uma que defende a garantia de uma renda de sub-
sisténcia universal e incondicional, ou seja, sem nenhuma contrapartida
dos beneficiados em termos de padrio educacional ou busca de coloca-
cdo no trabalho. O argumento é que uma parte da sociedade nao conse-
guird viver do seu trabalho nas sociedades capitalistas atuais e deve ser
compensada com um patamar minimo dado a todos. '

Uma segunda vertente considera que a renda universal, sendo incon-
dicional, pode acelerar o processo de informalizag&o e degradagao do
trabalho® , com dnus elevado sobre os gastos pablicos. Ou seja, implica-
ria que todos os trabalhadores teriam uma ‘renda basica’, assegurada
pelo Estado, reduzindo os niveis de saldrios pagos pelo setor privado. Uma
das conseqiiéncias seria a supressdo do papel norteador do salario mini-
mo, referéncia para condi¢oes minimas de vida do trabalhador.

Uma terceira visdo considera a renda minima limitada para os objeti-
vos de combate 4 pobreza e da desigualdade. Para estes, seria mais im-
portante a universalizagdo dos direitos e da protec¢éo social, em todas as
frentes: trabalho, habitacio, saide, previdéncia e educagao.

Lavinas (1998) destaca que os programas de renda minima dos paises
desenvolvidos, como os da Alemanha e da Franca, constituem-se numa
prestacdo adicional que se soma a outras ja asseguradas dentro de um
sistema universal de protegao social amplo e sofisticado, visando com-
bater a pobreza em suas novas formas (exclusao social decorrente de

i Polanyi chama a atencéo, ainda, para o fato de que, para que a economia de mercado fosse instala-
da na Inglaterra, foi feito um enorme esfor¢o de intervencao do Estado.

7 (Lavinas (1997) e (1998), Souza e Fonseca (1997)

* O Auxilio as Familias com Criancas Dependentes (AFDC) foi criado em 1935 pelo Social Security
Act.

9 Conforme ocorreu com a Lei de Speenhamland. Ver Polanyi (2000).
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desemprego, atendimento a familias monoparentais femininas, idosos
sem protecao social, desempregados de longo prazo).

Em paises como Argentina e Brasil, onde a exclusdo é permanente para
um grande contingente de pessoas, considera-se que ha a necessidade
de uma ampla rede de protecdo social, e nao se pode ser reduzir essas
acoes a apenas um programa de renda minima.

Mas o fato é que um ntmero significativo de municipios brasileiros
passou a adotar programas de renda minima condicionados, principal-
mente, a freqiiéncia das criancas a escola. Alguns acrescentam ainda
outras exigéncias, como a busca de qualifica¢@o profissional e o acesso a
programas de microcrédito. Umarevisao bibliografica dos programas em
andamento demonstrou que eles sdo avaliados positivamente com rela-
¢do ao combate ao trabalho infantil e 2 melhoria da freqiiéncia de cri-
ancas na escola. Tém ainda a vantagem de exibir uma elevada focaliza-
¢do ao publico de mais baixa renda (ou sem renda). No entanto, verifi-
ca-se que hd uma avaliagio negativa quanto a possibilidade destes pro-
gramas municipais atenderem massivamente a populagao, em espe-
cial aos adultos.

Em Carmnpinas, o programa pioneiro foi implantado a partir de fevereiro
de 1995, beneficiando inicialmente 1.982 familias, nimero ampliando para
cerca de 2.500, em 2002. No Distrito Federal, o programa Bolsa Familiar
para Educacéo atendeu a 25.680 familias e 50.673 criangas, mas foi desati-
vado com a entrada da nova gestao, em 1998. Em Blumenau, o programa
atendia, em agosto de 2001, a 244 familias ou 1.378 pessoas. Em Belo Hori-
zonte, de um total de familias requerentes de 12.722, foram beneficiarias
até junho de 1998 apenas 1.625, sendo que o inicio do programa deu-se
em setembro de 1995 (Bittar et al.). Em Vit6ria foram atendidas 169 famili-
as, sendo que o programa iniciou em marco de 1996 (Lavinas, 1998). Tam-
bém vale mencionar os programas de Salvador e Ribeirdo Preto, cujo aten-
dimento também é limitado em termos de ntimeros de familias.

Segundo Souza e Fonseca(1997), os maiores problemas encontrados
no programa a partir de uma avaliagao de Campinas, sdo: a dificuldade
de estabelecer critérios de escolhas das familias; os mecanismos de eman-
cipacao dos beneficidrios de forma a ndo gerar dependéncia; e 0s prazos
para a vigéncia dos beneficios.

Ramos (1994), por sua vez, levanta as algumas limitagoes ao Projeto
de Lei que propde a criacdo do programa de renda minima nacional,
como: o problema da fiscalizacao das declaragoes de rendimentos dos
trabalhadores informais, j4 que a maioria delas encontra-se no mercado
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informal de trabalho e a desnecessaria recomendacédo para que se faga a
desativacio das entidades de politica social compensatoria.

O autor também argumenta que a soberania do consumidor, uma das
principais justificativas dos defensores dos programa, deve ser relativi-
zado. Em certos aspectos, como satide e educagao, as condutas indivi-
duais ndo podem ser guiadas exclusivamente pelas preferéncias indivi-
duais.

Vale lembrar que a idéia — tdo cara ao liberalismo - de que o cidadao
sabe alocar melhor os seus recursos disponiveis do que o Estado pressu-
pée um perfeito conhecimento das alternativas disponiveis e de suas im-
plicacdes!. E 6bvio que na questao da fome, a garantia de uma alimen-
tacdo adequada ndo pode ser assegurada com base apenas nas informa-
coes disponiveis e/ou pela propaganda da industria alimenticia.

Outras criticas a proposta dos programas de renda minima como su-
cedaneos de programas de combate a fome podem ser adicionadas:

»Valores pequenos de renda transferidos nao garantem condi¢oes mi-

nimas de sobrevivéncia nem meios para que as familias superem
sua condicdo de pobreza ou de vulnerabilidade a fome;

* A maior parte dos programas exclui familias com criangas fora da

rede escolar ou sem crian¢as em idade escolar.

I1l. A necessidade de politicas especificas de seguranca alimentar e
combate a fome

Por que defendemos necessidade de politicas especificas de combate
a fome no Brasil? A seguir, apresenta-se um conjunto de motivagoes que
serdo detalhadas na se¢do seguinte:

1. Programas especificos conseguem conscientizar a populagao do “Di-
reito a alimenta¢do” como parte dos direitos fundamentais do ser
humano. A alimentacdo deixa de ser considerada uma obra de cari-
dade ou de ser utilizada por motivagdes politicas, como ainda é
muito comum, e passa a ser entendida como um dever do Estado.

2. Associar o recebimento de uma complementacdo de renda a compra
de alimentos condiciona as familias a essa “obrigacao” de se alimen-

1" De acordo com Graeff (“Marchezan e o Bolsa-escola” - Folla de Sdo Paulo, 24.02.2002), os progra-
mas de renda minima do tipo “imposto de renda negativo”, defendidos por Milton Friedmann, um
dos papas do liberalismo econdmico, pressupdem que “cada pobre sabe melhor o que ¢ bom para si
mesmo; antes dar dinheiro a ele; para que gaste como achar melhor, do que a burocracia estatal
perduldria e corruptivel. Em outros termos, vocé acaba com a pobreza garantindo a cada pobre um
minimo de renda para que ele se insira como consumidor no mercado. Sera?”
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tarem melhor. Pesquisa feita com as familias de Goiénia, participan-
tes do programa estadual “Renda Cidada™!!, mostrou que elas prefe-
rem prestar contas de que gastaram o dinheiro com a compra de ali-
mentos integrantes da cesta basica e nao em alimentos supérfluos.

3. Estudos mostraram que programas como o Food Stamp norte-ame-
ricano ocasionaram um consumo de nutrientes de 3 a 7 vezes mai-
or se comparado com programas de transferéncia de renda em di-
nheiro (Ohls e Beebout, 1993).

4. A condicionalidade & compra alimentar traz ainda uma maior faci-
lidade de desligamento do que programas de renda em dinheiro. A
medida que a familia verifica que tem condigdes de comprar ali-
mentos com seus proprios recursos, pode aceitar mais facilmente
seu desligamento do programa do que uma diminuigdo da renda
em dinheiro, que pode ter outros usos.

No Brasil, as experiéncias mais massivas de ajuda direta no combate

a fome resumeme-se ao programa do leite dos anos 1980, e o programa
de cestas basicas — Prodea, substituido recentemente pelo programa
Bolsa-Alimentacdo. Analisaremos resumidamente alguns resultados
desses programas.

Muitos devem se recordar do “tiquete do Sarney”, um dos poucos
exemplos de experiéncias com cupons de alimentagao no Brasil, que foi
criado em 1986 e funcionou até 1991. O programa pretendia distribuir
um litro de leite para criancas até sete anos pertencentes a familias que
ganham até dois salarios minimos, com uma meta total de cerca de dez
milhdes de criangas.

Segundo documento de avaliagao de politica sociais do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social (mMpas/Cepal, 1989), o programa do leite
foi um dos fatos mais marcantes no cenario dos programas nutricionais.
Os tiquetes eram distribuidos por entidades comunitarias diretamente
aos beneficiarios. Os comerciantes usavam os tiquetes para pagar o usi-
neiro de leite, que os trocava no Banco do Brasil por dinheiro por meio
de depésito bancario. Os tiquetes safam da casa da moeda diretamente
para os correios, que os distribufam para as diversas agéncias nos muni-
cipios em que o programa tinha sido implantado.

I Apesar do nome, o programa nada tem a ver com a proposta homénima feita recentemente pelo
senador Eduardo Suplicy, que estipula o pagamento de umarenda monetéria a todos os brasileiros,
independente da renda.
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Nessas localidades, as entidades comunitarias existentes eram creden-
ciadas, como associacées de moradores, organizagoes religiosas, sindi-
catos, clubes de servico etc.; cada entidade selecionava as familias parti-
cipantes e as entidades deveriam ser registradas ou deveriam ter o aval
de 6rgdos de assisténcia social com os quais tenham trabalhado. Os ti-
quetes deveriam ser entregues em reunides mensais, organizadas para
estimular debates com temas como alimentacio e satide, vacinac¢do, hor-
tas comunitarias, mutirdes etc.

O programa expandiu-se com enorme facilidade: em pouco mais de
um ano atingia quase 5 milhdes de beneficiarios; e 15.110 associagdes
credenciadas, em setembro de 1987. Segundo o documento de avalia-
cdo, as fraudes eram muito raras em relagdo ao volume de suas opera-
coes, além de serem facilmente identificaveis. Avaliagdes posteriores, no
entanto, mostraram problemas sérios com desvios e corrup¢do na admi-
nistracdo dessa iniciativa.

Se analisarmos o alcance do programa, ele foi massivo como poucos.
Houve um significativo aumento na demanda de leite (20,4% de cresci-
mento na producgdo entre 1986 e 1990) com um crescimento no consu-
mo per capitade 94 litros/ano para 109 litros/ano nesse mesmo periodo.
Cumpre recordar que essa foi talvez a primeira experiéncia na implemen-
tacdo de politicas com metas definidas a partir das demandas da popu-
lacdo. Outro fato interessante € que ndo se criou nenhum novo canal de
comercializacdo e nem se distribuiu alimento em espécie, mas sim uma
moeda de “curso forcado” para atender uma necessidade especifica, unin-
do pontas da oferta e da demanda. Em resumo, uma politica de geragao
de demanda de corte tipicamente keynesiano.

O programa de cestas bdsicas, por sua vez, foi originalmente desen-
volvido pelo Governo Collor (1990-1991), com o nome de “Gente da Gen-
te”, e depois ampliado como um Programa de Distribui¢ao Emergencial
de Alimentos, que se apoiava na utilizagao dos estoques publicos de ali-
mentos em risco de se deteriorar.

Desde sua implantacao, em 1993, foram sugeridas modificagoes no
programa que diferenciassem o seu componente assistencial fundamen-
tal (de fornecimento em situacoes de emergéncia como seca, enchentes
etc.) de sua possibilidade como dinamizador do desenvolvimento em
localidades tradicionalmente carentes. O programa foi atacado, tendo
sido enfraquecido nos periodos em que nado havia uma crise social mais
séria e fortalecido em momentos em que a crise se aprofundava (desem-
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prego, seca, enchentes etc.) ou outros interesses se manifestavam, como
em periodos eleitorais.

No final de 2000, o Governo Federal cortou, do or¢amento de 2001, a
verba para o Prodea. A justificativa oficial foi a de que o carater assisten-
cial do programa ndo contribuia para o combate a pobreza no pafs. Além
disso, argumentou-se que a distribui¢do de cestas vindas de fora nao aju-
dava a economia local, pois diminuia as compras no pequeno Comercio
do municipio.

O interessante é que, embora tenha sido criado como um programa
emergencial, a distribui¢do de cestas basicas ficou conhecida por sua
utilizacdo com finalidades eleitorais. Em 1998, por exemplo, ano de elei-
cdes gerais, foram distribuidas 30 milhoes de cestas, quase o dobro de
em 2000, representando o auge do programa (conforme editorial da Fo-
lha de Sdo Paulo de 28.11.2000).

Criticas 2 extincdo do programa surgiram de vérias partes. Flavio Va-
lente, da ONG Agora (Folha de Sdo Paulo, 02.12.2000), informa que, des-
de 1994, o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar (Consea) apre-
sentou propostas de revisdo do programa visando maior articulagao da
distribuicio de cestas com a comunidade local, a partir do trabalho co-
munitario, da capacitacdo dos beneficidrios e da descentralizagédo das
compras das cestas, visando o desenvolvimento Jocal sustentdvel, mas
nada disso havia sido adotado pelos coordenadores do programa. Outro
impacto negativo da retirada da cesta bésica foi verificado na pequena
agroindustria, com a desativagdo de casas de farinha e queda nos pregos
dos produtos de consumo popular.

Na nossa opinido, néo se justifica eliminar um programa social a par-
tir da constatacdo de que ele atinge timidamente o publico-alvo. Deve-
se buscar sanar as deficiéncias para que ele efetivamente atinja o publi-
co-alvo ou substitui-lo por um outro maior. A distribuigao de cestas ba-
sicas ndao deve ser o principal (ou tnico) programa de combate a fome
no pais, mas pode servir ao objetivo especifico de acudir familias caren-
tes em situacdes emergenciais, que se supde sejam transitorias. Além dis-
so, é fundamental que esteja articulado a manutengdo de um programa
visando manutencio de estoques de alimentos de seguranga, conforme
defendido pela o, para enfrentar essas situagdes de emergéncia (en-
chentes e seca, por exemplo).

Nos Estados Unidos, o programa cupons de alimentos surgiu como
uma alternativa de melhor operacionalizagdo em relagao aos programas
de fornecimento de alimentos em espécie, considerando que esses pro-
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gramas alimentares surgiram como uma forma de desovar o excesso de
estoques de alimentos, ja na década de 1930. A alternativa dos cupons
foi considerada extremamente eficaz em relagdo ao fornecimento de bens
em espécie, pela sua maior praticidade para o beneficidrio e também
devido a eliminacéo do problema do transporte e perecibilidade dos ali-
mentos. O programa teve uma aceitacdo macica e em 13 anos passou de
0,4 milhdes de pessoas atendias em 1964, para 2,9 milthoes em 1969. Em
1971, atingiu 9,4 milhdes e, em 1975, 16,3 milhoes.

O programa Food Stamps (cupons de alimentos) complementa ainda
hoje, nos Estados Unidos, o consumo de alimentos de mais de 18 mi-
lh&es de pessoas por més. O Food Stamp foi considerado, numa avalia-
¢do recente, o inico programa de ajuda alimentar que preencheu simul-
taneamente as duas condicdes consideradas fundamentais de eficiéncia
econdmica: foi um programa contraciclico, aumentando nos momentos
recessivos da economia e reduzindo nos de expansao; e atingiu a maior
proporcéo das familias pobres, podendo ser considerado assim um pro-
grama de cardter massivo, com um grau de focalizacdo também consi-
derado muito bom. (Rossi, 1998)

Em algumas experiéncia brasileiras, como aquela desenvolvida em
Goiés e que sera relatada em seguida, o processo se deu da mesma ma-
neira. O programa estadual de distribui¢ao de cestas bésicas foi substi-
tuido pelo “Renda Cidada”, que fornece um valor monetdrio as familias
cadastradas por meio de um cartdo magnético, que s6 pode ser utilizado
para comprar alimentos e gas de cozinha. Este programa tem uma enor-
me aceitacdo por parte dos beneficiados e serd explicado adiante.

Dentro desse contexto, parece-nos que o desenvolvimento de um pro-
grama de cupons nesses moldes poderia trazer um enorme ganho no
combate a fome. O programa tem o mérito de ser bem focalizado, permi-
te a movimentacdo das economias locais pelo comércio e obriga os seus
beneficiarios ao trabalho e reciclagem profissional, além da manuten-
céo das criancas na escola.

I11. Avaliacdo das experiéncias locais

Experiéncias locais recentes estao se mostrando muito valiosas para
entender como poderia funcionar um programa de cupons de alimento
no Brasil. Nesse particular, valeria a pena destacar dois programas im-
plantados recentemente: o “Cheque Cidadao” do Rio de Janeiro e, o pro-
grama “Renda Cidada” do Estado de Goias.
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a) O Cheque Cidaddo

Um exemplo de como a sociedade civil pode colaborar para reduzir o
problema da fome por intermédio de doag@es € o cheque cidadao. Em-
bora ndo haja nenhum incentivo fiscal que beneficie os doadores, diver-
sas redes de supermercados do Rio de Janeiro estao distribuindo um vale-
compra no valor de R$ 100,00 para familias carentes previamente cadas-
tradas. O vale-compra permite que esse ptblico beneficiario tenha aces-
so a alimentos e produtos de higiene e limpeza, sendo proibida a compra
de cigarros ou bebidas alcéolicas. A tinica exigéncia é que 0 chefe de fa-
milia selecionado tenha seus filhos na escola e a carteira de vacinacoes
em dia.

O programa foi iniciado em 1999 pelo governo do estado do Rio de
Janeiro em conjunto com a Asserj (Associagdo dos Supermeréados do
Rio de Janeiro), tendo sido distribuidos naquele ano cerca de dez mil
cheques. Embora o programa néo tenha beneficio tributario algum, ja
foi possivel detectar um crescimento de vendas nos supermercados par-
ticipantes do programa. O supermercado Sendas, por exemplo, relata um
crescimento nas vendas de 1% a 2% decorrente de uma maior compra
por parte dos beneficiados ou de um maior fluxo em suas lojas.

Avaliacées feitas por Lobato (2000) indicam que, em meados de 2000,
o programa atendia a 27.500 familias, sendo que a meta era atingir 40 mil
até o final do ano. Varios problemas tém sido apontados na implantagao
desse programa, sendo o principal deles o seu carater clientelista. As fa-
milias devem ser cadastradas pelas liderangas locais e religiosas, sem
qualquer controle ou cruzamento de informagaes, permitindo que o di-
reito a receber os cheques seja atributo exclusivo de correligionarios ou
freqiientadores de determinados templos religiosos ou partidos politi-
cos. Outra critica é que o programa tem servido exclusivamente para 0s
supermercados de areas mais carentes deterem sagues OuIMesmo mani-
festacoes de violéncia que vinham ocorrendo nesses estabelecimentos
ao final dos anos 1990. Segundo tais criticos, trata-se mais de uma politi-
ca de boa vizinhanca, que um programa social de combate a fome.

b) O programa Renda Cidada de Goids

Esse programa foi desenvolvido pelo governo do estado de Goias a
partir de novembro de 2000, visando substituir o programa estadual de
distribuicdo de cestas basicas. As familias sao encaminhadas por Conse-
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lhos Municipais, formados geralmente por voluntarios e por membros
da prefeitura, 4 Secretaria de Trabalho e Cidadania, que faz uma selecao,
com base na renda familiar de até um saldrio minimo, e no tempo de
residéncia no estado, que deve ser superior a 2 anos.

O funcionamento do programa prevé a distribui¢do, para cada fami-
lia selecionada em Goids, de um cartdo magnético com o qual se tem
direito a retirar uma quantia mensal no banco, a partir da apresentacéo e
aprovacdo de notas fiscais de gasto em géneros alimenticios e gés de co-
zinha até o limite concedido. Nao é permitida a compra de bebidas alco6-
licas, refrigerantes e cigarros.

Caso a pessoa responsavel ndo faca a prestagdo de contas durante trés
meses, a familia fica descredenciada do programa. As familias devem
apresentar, também, a carteira de vacinagao dos filhos menores de 7 anos
e a freqiiéncia escolar dos filhos de 7 a 14 anos.

O limite do beneficio, para familias sem filhos até 6 anos de idade, €
de R$ 36,00 (20% do saldrio minimo) e de R$ 60,00 para as familias com
pelo menos uma crianga até 6 anos. Além disso, tém isen¢do de conta de
agua e luz, quanto ndo ultrapassam um determinado limite de consumo.
A aceitacgdo do programa € grande, pois as familias reclamavam do inco-
modo e da humilhacdo de “passarem nas ruas” com a cesta bdsica sobre
a cabeca, além da baixa qualidade dos produtos ali contidos.

O programa atende atualmente 138 mil familias de um total estimado
de 300 mil familias com renda inferior ao saldrio minimo no estado e
mais 610 creches que atendem a 53 mil pessoas, com um custo adminis-
trativo bastante pequeno. O orgamento do programa para 2002 é de R$102
milhdes, cerca de 8 milhGes ao més. Segundo entrevista com o superin-
tendente do programa, os custos funcionais mais os custos administrati-
vos de gerenciamento das contas bancdrias e despesas com correio atin-
gem aproximadamente 4% do custo total'2.

O grande impacto até agora comprovado foi no aumento da arreca-
dacdo de impostos. No inicio do programa, a arrecadagé@o de icMs com
géneros alimenticios era de R$120 milh6es em todo o estado, passando
para R$240 milhées, sem que tenha havido uma politica agressiva de

12Em termos administrativos, o programa norte-americanodo Food Stamps também mostrou gran-
des vantagens sobre'os demais. Os seus custos ~ repartidos meio a meio entre a estados e uniéo -,
variaram na faixa de 5,8% aos 12,1%, em 2001. Na Jamaica, onde também foi adotado desde 1984, o
custo administrativo é de 9% do custo total, devido a utilizacdo da ampla rede piiblica de saide
existente, de onde se encaminham as familias para o cadastro
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aumento da arrecadacdo, embora néo se possa atribuir todo o aumen-
to ao programa.

IV. Por uma articulacio de Programas de Combate a Fome

As causas da fome sdo estruturais e continuardo a produzir exclusao
social. E necessario, portanto, promover a articula¢do das politicas es-
truturais com as politicas especificas de combate a fome entre politicas
estruturais, politicas especificas e politicas locais. Entre as politicas es-
truturais defendidas destacam-se as politicas de geragédo de emprego €
renda, o aumento do salario minimo vigente; a realizagdo de uma ampla
reforma agraria que torne mais eqiitativa a estrutura fundidria do pais; a
expansdo da previdéncia social para as pessoas em regime informal de
trabalho, assim como ocorrido para as familias rurais; e uma politica agri-
cola de incentivo & agricultura familiar. Tudo isso deve pressupor um novo
modelo de desenvolvimento que favoreca a geracdo de emprego e o cres-
cimento do pais, em novos moldes.

Em relacio a politicas especificas, considera-se que as atualmente exis-
tentes sdo insatisfatérias. A proposta de implantagao de um amplo pro-
grama de cupons de alimentos, que possam ser trocados nos supermer-
cados por alimentos, em substitui¢do a programas como de distribuicao
de cestas bésicas, estd baseada nos seguintes pressupostos:

1) O cupom é um programa que pode ser facilmente vinculado as prin-
cipais politicas estruturais de combate a misériaque integraim o con-
junto de politicas de seguranga alimentar, uma vez que permiten:
a) “amarrar” a ponta do consumidor pobre (ou seja, com renda in-

suficiente para comprar os alimentos necessarios) a ponta do agri-
cultor familiar que esté indo a faléncia por nao ter quem compre
sua producédo. Em outras palavras, o programa de cupons permi-
te direcionar o esforgo de combate 4 fome para os dois p6los mais
graves hoje existentes no pais: a falta de poder aquisitivo dos po-
bres urbanos e a capacidade ociosa da agricultura familiar;

b) restabelecer, em nivel estadual e municipal, uma politica de com-
pras institucionais sem que se perca o carater descentralizado das
compras publicas de alimentos. As prefeituras poderdo dar in-
centivos a producdo local de seus agricultores familiares, trocan-
do os cupons por sementes e insumos, bem como garantindo a
compra de determinados produtos (leite para merenda, por ex-
emplo), ou ainda criando novos canais de comercializacéo (fei-
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ras, varejdes, cooperativas de consumo). Além disso, é possivel
vincular o cadastro dos supermercados, mercearias, quitandas e
feiras livres a priorizacao da compra de alimentos de produtores
locais; tanto de produtos frescos, como de pequenas agroindus-
trias de alimentos que poderdo ser incentivadas. Essas possibili-
dades ampliam muito a escala de compra das prefeituras, crian-
do um instrumento de dinamizacao do comércio e da agricultura
local. Em outras palavras, o programa de cupom permite que se
crie mecanismos de incentivo a produgdo agricola nas pequenas
e médias cidades do nosso interior, restabelecendo-se e ampli-
ando o poder de compra direcionado dos 6rgaos publicos. Isso €
importante, ainda mais se considerarmos que metade dos muito
pobres residem em pequenas e médias cidades e outros 20% em
areas rurais. Isso significa que quase 70% da populacdo que hoje
esta total ou parcialmente fora do mercado de consumo de ali-
mentos basicos mora fora das regides metropolitanas do pais.

c) Os cupons permitem vincular o beneficio recebido pelas familias a
diversas formas de contrapartida além daquelas inerentes aos pro-
gramas que entram como complemento. Nos tiltimos anos, hd uma
tendéncia crescente nos paises que se utilizam de programas do
tipo cupons de alimentos (como México e Estados Unidos, por ex-
emplo) de exigirem uma contrapartida dos beneficiarios em rela-
cdo a procura de trabalho, seja por meio da obrigatoriedade de se
vincular os programas de requalificagdo profissional seja por exi-
gir até mesmo a prestacdo de servicos comunitarios (limpeza de
areas publicas, trabalho em hortas comunitarias) para as pessoas
que ndo conseguem encontrar trabalho em um prazo determina-
do (seis meses, por exemplo). Essa exigéncia tem se revelado fun-
damental para recriar a “ética do trabalho” entre os desemprega-
dos e evitar a tendéncia de muitos a permanecerem indefinida-
mente buscando o amparo do seguro desemprego como forma de
sobrevivéncia cotidiana.

2) O Cupom é um programa complementar,umavez que se baseia naidéia
de subsidiar a renda das familias mais pobres para poder se alimentar
adequadamente. Esse cardter complementar dos cupons traz pelo me-
nos duas grandes vantagens para implementacdo do programa:

a) os cupons podem ser usados como complemento em espécie aos
programas ja existentes de combate a pobreza, como por exem-
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plo, a bolsa escola, bolsa alimentagéo, seguro desemprego, assis-
téncia a gestante etc. Isso permite utilizar dos cadastros previa-
mente existentes, evitando-se um dos maiores problemas - seja
do ponto de vista do custo envolvido seja das suas dificuldades
operacionais — de se construir um “rol dos pobres” em um pais
como o Brasil, em que a pobreza tem dimensao e heterogeneida-
de possivelmente sem precedentes no mundo.

b) o fato do cupom ser um programa complementar reduz o rigor
necessario na determinacéo do valor monetdrio a ser transferido
a cada familia, que se constitui numa das maiores controversias
dos programas tipo renda minima (ou seja, determinar qual é a
renda necessaria para cada familia especifica viver com dignida-
de). Assim, por exemplo, as familias que receberiam os cupons
de alimentos podem ser distribuidas em faixas de beneficio por
meio da comprovagao de elementos ndo monetarios de mais fa-
cil fiscalizacdo, como, por exemplo, nimero de filhos menores,
existéncia de pessoas idosas ou ndo habilitadas ao trabalho, con-
di¢oes de moradia, desemprego, desnutrigao etc.

3) Os cupons de alimentos sdo programas de ajuda de cardter tempo-
rdrio a familias pobres, sendo, por essa razdo, incluidos entre as
politicas emergenciais. Esse cardter tempordrio do fornecimento de
cupons decorre do fato de estar vinculado a outros programas do
tipo bolsa escola ou assisténcia a gestante, que supde um periodo
de duracdo méxima para uma determinada familia receber o bene-
ficio, independentemente desse tempo ser relativamente longo
(caso das gestantes e da bolsa escola) ou relativamente curto (caso
dos desempregados onde o cupom completa apenas o tempo do
seguro desemprego de seis meses).

Nos casos de familias muito pobres, que exigem beneficios perma-
nentes (em especial aquelas de renda préxima de zero, seja por nao
terem nenhum membro em idade produtiva, seja por terem empre-
gos muito instaveis) os cupons poderiam funcionar como comple-
mento aos programas de renda minima e/ou da aposentadoria dos
trabalhadores rurais e urbanos em regime de economia familiar.

O fato de os cupons serem um beneficio em espécie por um perio-
do determinado permite que os vales sejam emitidos com um pra-
zo de validade determinado, o que diminui consideravelmente o
“mercado secunddrio” de compra/venda dos cupons. Mas a grande
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vantagem do carater temporario dos beneficios recebidos por uma
familia via cupons é que ele evita a grande questdo dos programas
de combate a pobreza via transferéncia de renda a dificuldade de
criar “critérios de saida” para as pessoas/familias que ingressamnos
programas.

4) Os cupons de alimentos tém, ainda, a vantagem de poderem ser

facilmente vinculados a outros programas, como um complemento

de renda dirigido especificamente a ampliar o consumo de alimen-

tos basicos. Isso traz implica¢des decisivas no caso brasileiro, uma
vez que facilita:

a) implantar um programa massivo de melhoria de renda néo infla-
cionério, dado que em um primeiro momento concentra a am-
pliacdo da demanda em um setor de reconhecida capacidade
ociosa, a agricultura familiar.

b) atacar diretamente uma das piores manifestagbes da pobreza: a
fome que, incidindo sobre determinados grupos de pessoas (cri-
ancas e gestantes, por exemplo), pode comprometer irremedia-
velmente o desempenho das geragdes presentes e futuras. E sa-
bido, por exemplo, que a propor¢do gasta com alimentos prove-
niente do aporte recebido na forma de cupons € significativamen-
te maior que aquela proveniente de transferéncias de renda mo-
netaria para as familias pobres.

¢) Finalmente, a grande vantagem dos cupons de alimentos é sua in-
sercdo em uma categoria de programas que permite combinar o
carater emergencial de assisténcia direta as familias mais pobres
com politicas setoriais de reestruturacao econfémica, Como a re-
forma agraria, a politica agricola e a geracdo de mais e melhores
empregos. ‘

O argumento do “desvio” dos recursos recebidos na forma de cupons
nio tem a menor importancia do ponto de vista da demanda agregada,
uma vez que, tendo os cupons validade determinada (um mes, por exem-
plo), na ponta do consumo final sempre havera alguém que se benefi-
ciou de um consumo adicional de pao ou um litro de leite. Do ponto de
vista microecon6mico, as familias muito pobres que recebem o cupom
certamente usardo uma maior proporcao da renda monetaria que ja re-
cebiam para pagar aluguel, transporte ou comprar outros bens que nao
alimentos, melhorando o seu “bem-estar”.

Vale, ainda abordar os aspectos relativos aos custos admmlstlatlvos
dos cupons. De fato, o programa exige que se crie toda uma estrutura de
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producio, distribui¢do e controle dos cupons para, de um lado, permitir
que o programa atinja as familias pobres e, de outro, coibir os desvios.

No entanto, tanto as experiéncias existentes tanto no caso brasileiro
(programa do leite), como no de outros paises latino-americanos (como
México e Jamaica) indicam que os custos administrativos especificos com
cupons alimentos distribuidos estdo distribuidos entre 10 e 20% dos gas-
tos totais do programa. No caso dos Estados Unidos, os custos adminis-
trativos do programa estiveram sempre abaixo dos 15% na dltima déca-
da, sendo considerados, por isso, um dos mais eficientes indices de cus-
to/beneficio dos programas de combate a pobreza.

Vale dizer que, ao contrario de que se imagina, os programas de trans-
feréncia direta de renda as familias pobres do tipo renda minima tém um
custo administrativo direto tao elevado quanto os cupons, ou até maior,
e exigem um mecanismo de controle muito maijs sofisticado em fungao
da necessidade de serem muito mais focados, com cadastro prévio e le-
vantamento rigoroso das rendas de todos os membros de familias, bem
como da sua evolugdo durante o periodo em que estdo no programa.

O programa de renda minima de Campinas, por exemplo, 0 mais an-
tigo do pais, tem custos operacionais de 18%, segundo pesquisa de Lo-
pes (1999). O programa conta com 26 profissionais de nivel superior (prin-
cipalmente assistentes sociais e psic6logos) que fazem um “acompanha-
mento sistemaético” das 2.500 familias que em média integraram o pro-
grama até hoje.

Um ponto fundamental que consideramos importante destacar a res-
peito dos custos dos cupons é que nao se pode considerar s6 as despesas
do programa, sem considerar seus beneficios, ou seja, 0s efeitos positi-
vos que o0 combate a fome e a miséria trariam ao pais. O alivio no orga-
mento da satde, por exemplo, ou ainda os beneficios da expansao da
area cultivada com alimentos na geracio de empregos e na arrecadagao
de impostos. Nossas simulagdes mostram, por exemplo, que se o progra-
ma fosse implantado no Brasil, o programa dos cupons poderia gerar uma
contrapartida de cerca de R$2,5 bilhodes por ano na arrecadagéo adicio-
nal de impostos (icms e pis/Cofins) se incorpordssemos ao consumo de
produtos bésicos 44 milhdes de pessoas pobres existentes no pais.

Se considerarmos uma ingestao adicional média de 50% das calorias
e proteinas em funcéo da distribuigdo dos cupons as familias pobres, a
producio atual de arroz e feijao teria de aumentar em mais de 30%. Para
o caso do Brasil, isso significaria expandir a drea cultivada em quase 3
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milhdes de hectares, gerando mais de 350 mil postos de trabalho na agri-
cultura familiar e aumentando o valor atual da produgao agricola em cerca
de R$ 5 bilh&es; mais ou menos a metade do custo anual de sua implan-
tacao previsto no Projeto Fome Zero.

V. Conclusao

- Este artigo buscou analisar a diferenca entre as propostas de distribuir
apenas uma pequena renda em efetivo e as propostas alimentares especifi-
cas, como os cupom de alimentacdo. Na primeira alternativa, nenhuma al-
teracdo ocorre nos elementos da matriz de transicdo, ou seja, os determi-
nantes da mobilidade social e da estrutura econdmica e politica que gera-
ram aquela condigéb de desigualdade permanecem como tal. Na distri-
buigdo do cupom de alimentag@o, ao contrario, estaria sendo reativadauma
dindmica de geragdo de emprego e renda na agricultura familiar. Ou seja,
uma politica de combate & fome estaria servindo de alavanca para reduzir
apobreza dentro de um dos grupos mais precdrios do pais, que estd sendo
excluido socialmente, justamente porque se dedica a produzir aquilo que
as classes menos favorecidas comem, ou seja, os alimentos bésicos.

Em nossa opinido, os programa do tipo renda minima sdo mais apro-
priados as familias de renda nula ou muito pobres e que se encontram
nessa situacdo de pobreza, em condi¢des nao transitérias (familias mo-
noparentais chefiadas por mulheres, idosos, desempregados ou traba-
lhadores tempordrios, sem casa propria etc).

Deferidemos, para as demais familias pobres, um programa especifi-
co de combate & fome para o Brasil, baseado no sistema dos cupons ou
tiquetes de alimentacdo, em razdo de:

1. propiciar um maior gasto em alimentos vis-a-vis do que os progra-

mas de tipo renda minima ou “cash out programs”;

2. poder ser massificado rapidamente sem ser inflacionario, pois im-
pacta sobre um setor de sabida capacidade ociosa—-a pequena pro-
ducdo familiar agropecuaria;

3. ser um programa eminentemente de tipo keynesiano, atuando de
forma contraciclica, ou seja, tende a expandir-se em épocas de re-
cessdo e contrair-se nas de crescimento acelerado;

4. restituir o peso das compras institucionais, articulando-se com a
producdo agricola local e regional;

5. seu carater complementar permitir ser tempordrio e associado a
outros programas (como o bolsa-escola, bolsa-alimentacao, seguro
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desemprego, previdéncia), evitando a necessidade de um cadastro
especifico para os pobres, garantindo ainda uma complementagao
em espécie (cupom) ao apoio monetdrio recebido pelas familias
(essa é a questdo classica dos programas de suporte de renda) sem
perder sua focalizac¢ao;

6. seu carater temporario dispensa um controle adicional de entrada
e, notadamente, de saida; as familias poderao ser beneficiadas por
um periodo de tempo previamente determinado de no minimo seis
meses, no caso de familias que tenham se tornado muito pobres
pelo desemprego de um ou mais de seus membros. No caso de fa-
milias beneficiadas por outros programas de combate a pobreza, o
tempo de permanéncia no Programa de Cupom de Alimentos sera
compatibilizado com esses programas.

7. O carater local da distribuicdo dos cupons permite a implantacao
de sistemas de controle de modo a exigir sempre uma contraparti-
da em termos de ocupacao/emprego dos beneficiarios até mesmo
em prestagao de servigos comunitarios .

8. Finalmente, os cupons de alimentos inserem-se numa categoria de
programas que permite combinar o cardter emergencial de assis-
téncia direta as familias mais pobres com politicas setoriais de re-
estruturacdo econdmica, como a reforma agraria, a politica agrico-
la e a geragdo de mais e melhores empregos.
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Seguranca publica alimentar -
o direito de comer

J. E. Dutra de Oliveira

O Brasil vem periodicamente redescobrindo a fome, com fases de exa-
cerbacées e outras de calmarias, nas quais quase se esquece sua existén-
cia. No século passado, os trabalhos de Josué de Castro e, mais recente-
mente, as campanhas do Betinho sao marcos e denuncias desta inacei-
tavel realidade com suas gravissimas conseqiiéncias sociais, economi-
cas e politicas. Ndo faltam também noticias sobre o tema nos meios de
comunicagdes, nas manifestacdes dos poderes constituidos, de politi-
cos, representantes da academia e intelectuais. E acresga-se a esses pro-
nunciamentos, outros populares a respeito do assunto, como o dito pelo
nosso folclérico Jodozinho Trinta “Quem gosta de fome € socidlogo, povo
mesmo gosta de comida ....” Eu pessoalmente costumo acrescentar que
além dos soci6logos, também politicos, economistas, psic6logos, enfim,
a academia em geral tem um interesse todo especial nesse assunto.

Fato é que uma alimentacdo saudavel e equilibrada precisa cada vez
mais ser considerada um direito béasico e fundamental de todas as pes-
soas. E preciso aqui também ser explicitado que a fome e o direito de
comer nio se limitam exclusivamente a falta de comida e ao nao comer,
mas devem se estendidos ao comer mal, em quantidade e qualidade. E
preciso lembrar-se que ao lado de milhGes de brasileiros que nao comem,
estamos avancando céleres para outros milhdes que comem mal e ou-
tros que comem mais do que deviam, mesmo sendo de classes socioeco-
ndmicas menos favorecidas. Estd em curso no pais uma “epidemia” de
pessoas com sobrepeso/obesidade, trazendo graves conseqiiéncias para
a sua satde pessoal e sérias repercussoes médico-sociais.

E preciso também chamar a aten¢do que esses “famintos” que ilus-
tram as manifestacoes e as estatisticas da fome no Brasil representam o
“iceberg” da chamada fome aguda. Sao criangas e adultos que atingem o
grau extremo da falta de comida, mas a grande maioria dos milhdes que
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nio comem sio casos de fome cronica. Pessoas que se alimentam mal
por meses e anos sucessivos. Outras vezes sdo portadores da fome ocul-
ta, falta de minerais como ferro e zinco ou de vitaminas como A em sua
alimentagdo. Sdo pessoas que acabam adaptando-se a um estado de sub-
alimentacio e, outras vezes, a sobrealimentagao, resultando redugao da
atividade fisica, diminuicdo de capacidade de trabalho, desenvolvimen-
to fisico alterado em criancas, bem como menor resisténcia as doengas.

Naturalmente a falta de comida e a fome néo sao problemas nutricio-
nais e de satude proprios e exclusivos do nosso pais. A subnutrigdo € ain-
da prevalente nos paises em desenvolvimento e a desnutricdo por au-
mento da quantidade/qualidade de alimentos prevalece nos paises ri-
cos, mas esta também presente nos paises menos pobres.

Propostas de solugdo do problema sdo também repetidamente apre-
sentadas, mas, infelizmente, os resultados praticos sdo poucos visiveis.
Milhées de brasileiros continuam sofrendo os efeitos de nédo se alimen-
tarem todos os dias com a quantidade e qualidade de alimentos que pre-
cisam para o funcionamento normal e vital do seu organismo. Como um
problema inter-professional e multidisciplinar ele exige solugdes multi-
plas e variadas, apresentando um lento progresso nos ultimos 40-50 anos.
Dados de 2001 apontam que a subnutricdo nos paises em desenvolvi-
mento caiu de 46,5 % no comego de anos 1960 para 31% em 1995. Nas
tltimas décadas o crescimento populacional também vem diminuindo
o que representa uma necessidade de menor quantidade de alimentos.
Dados recentes divulgados pelas Na¢es Unidas mostram que esta ha-
vendo uma diminui¢do do numero de filhos e que a previsdo de 10 bi-
lhées de habitantes no final deste século ja diminuiu para 8 ou 9 bilhGes.
Por outro lado, mesmo um crescimento populacional de 1,4% da popu-
lagdo representa um aumento de 80 milhdes de pessoas por ano, neces-
sitando para isto um aumento de 50% na produgédo de grdos alimentici-
0s. Mas o desenvolvimento de novas variedades de cereais, o maior ren-
dimento por hectare, o desenvolvimento de novas variedades de alimen-
tos mais nutritives, mais ricos em ferro e vitaminas e outros progressos
biotecnolégicos fazem prever que existem condi¢des de produzir e ali-
mentar adequadamente a crescente populagdo mundial.

Todos esses fatos e diversas outras manifestacdes de organismos in-
ternacionais como a Conferéncia Internacional sobre Nutri¢ao, realiza-
da pela rao/oms, em Roma e que contou com mais de 1000 participantes
de todos os paises do mundo, fazem prever que todos estejam conscien-
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te da situacdo mundial da alimentagao. A Declara¢do de Roma sobre Se-
guranca Alimentar Mundial e o Plano de A¢ao da Cuapula Mundial da Ali-
mentacéo especificam compromissos e agdes para erradicar a fome e a
desnutricio. Foi reconhecido que a pobreza, falta de comida, desigual-
dade social e falta de educacao sio as raizes da ma nutri¢ao e salientam
que progresso do bem-estar humano, inclusive nutricional, deve consti-
tuir o centro do desenvolvimento social e econémico.

Essa Declaraciao Mundial conclama todos os meios envolvidos a con-
centrarem recursos para a solugdo dos problemas nutricionais dos mais
necessitados. A necessidade de proteger o bem-estar dos grupos vulne-
raveis é salientada e antecipa intervengoes especificas a curto prazo na
area de alimentacdo e nutri¢do, enquanto solugdes a longo termo pos-
sam ser implementadas.

O Plano de Acdo também foi aprovado na citada conferéncia, forne-
cendo bases tecnolégicas para a preparagao dos planos nacionais de ali-
mentacao e nutri¢do, envolvendo nao sé 0s governos nacionais, mas tam-
bém agéncias internacionais, organizagoes ndo-governamentais e setor
privado. E salientado que as agdes para se atingir o nivel nutricional ade-
quado para todos devem ser feitas por meio de um desenvolvimento sus-
tentavel, ambiental, econ6mico, racional e eqiiitativo, com especial aten-
céo as criancas e mulheres.

Cabe salientar a importancia que foi dada a agdo nos préprios paises,
que deverao ser os principais responsaveis pelos programas de Seguran-
ca Alimentar e Nutricional. Esta seguranca é para ser entendida como
uma “coordenacao e integragdo de mecanismos governamentais e pri-
vados para garantir o consumo didrios de diferentes alimentos, em quan-
tidade e qualidade, a fim de suprir as necessidades nutricionais de cada
individuo de uma regido ou pais”.

Infelizmente este conceito de Seguranca Alimentar e suas variedades,
como a do Banco Mundial que especifica ser a quantidade de alimentos
consumida diariamente e necessiria a todas as pessoas, para uma vida
ativa e saudavel, ou da rao que enfatiza uma situacao que garante em
qualquer tempo que toda a populagdo tenha os meios materiais e finan-
ceiros para obter os alimentos bésicos de que necessita, nao tem recebi-
do a devida atencio dos governantes e politicos. Ao contrario de outras
4reas como, por exemplo, a preocupacao generalizada para se garantir a
disponibilidade de energia elétrica, ou a existéncia de combustivel para
automéveis e maquinas em geral. Neste Gltimo caso, mistura-se alcool a
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gasolina, procura-se fontes alternativas, sabe-se como estao as reservas
de combustivel no pais, se elas sdo suficientes para “x” meses e todos
temem racionamento. O consumo de combustivel por més, por maqui-
na ou por ano é conhecido e periodicamente calculado e monitorado. B
como é acompanhada a situagéo da alimentagéo ?

Em relacdo ao alimento, o quadro é completamente diverso. Embora
os especialistas da area de alimentos, alimentagao e nutri¢ao sejam ca-
pazes de calcular as necessidades dos individuos (de diferentes sexos,
idades, tipos de trabalho etc.), mostrar os alimentos necessarios para
supri-las, aoc mesmo tempo que pessoal de agricultura e abastecimento,
economistas e outros profissionais disponham de dados sobre o mesmo
assunto, ndo existe em nivel nacional um organismo integrador e coor-
denador da producéo, distribui¢cdo e consumo de alimentos. Ninguém é
objetivamente responsével pela seguranca alimentar dos brasileiros.

Certamente nao € por falta de dados e estatisticas que isso acontece.
Sabemos pelo 1BGE e por diversas outras fontes que o Brasil tem 170 mi-
Ihoes de habitantes, conhecemos a piramide populacional. Sabemos a
producdo de alimentos do pais, infelizmente também sabemos que o
“primo pobre” da agricultura é a drea alimentar; ficamos impressiona-
dos com os dados sobre a desnutricdao infantil e agora também com o
avanco da obesidade. O pais fica em sobressalto se faltar carne de vaca
na mesa dos que a podem comprar. Mas desde quando a maioria dos
brasileiros come carne todos os dias? E se faltasse carne bovina e hou-
vesse frango, peixe, coelho etc alguém ficaria nutricionalmente prejudi-
cado? Carne nio falta no pais e ndo é tao essencial na alimentagdo como
se faz pensar que seja.

O que esté realmente faltando todos os dias € arroz, feijao e outros
alimentos basicos na panela e, em especial, no estémago de uma grande
maioria dos nossos patricios. Quem nos poderia realmente dizer quanto
de arroz, de feijao e de outros alimentos basicos existem no pais ou se-
riam necessarios para fornecer quantidade adequadas de energia, pro-
teinas e outros nutrientes a toda a populagao? Onde estdo armazenadas?
Seriam suficientes para quantos dias? Hé alguns anos faltou arroz no
mercado brasileiro e ele foi importado do sudoeste asiatico, levando
meses para chegar aqui. Quando chegou, prejudicou a comercializagdo
da nova safra nacional e ndo ajudou a resolver o problema alimentar no
momento necessario. O feijao s6 é produzido em uns pouco paises das
Américas e nem sempre da cor mais utilizada em nosso pais. Onde ire-
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mos importé-lo em caso de necessidade? E 0 mais importante: Como es-
ses alimentos vao chegar a boca do consumidor necessitado na hora que
ele precisa.

Todos esses problemas nos trazem a idéia e necessidade de uma se-
guranca alimentar preventiva. Os responséveis pelo governo e pela ali-
mentacio em qualquer pais deveriam se conscientizar de que este é um
assunto muito sério, pois afeta toda a populagao, diariamente, e precisa
ser considerado cada vez mais um direito de cada pessoa: o direito de
comer todos os dias e bem. Seguranga alimentar precisa ser considerada
uma atividade preventiva e néo corretiva. Precisa ter como meta a boa
alimentacéo de todos os individuos, evitando a fome e a subnutricao de
muitos e as desnutricdes de muitos outros que ndo sabem comer.

Além dos organismos internacionais que citamos anteriormente, tam-
bém a Organizacdo Mundial do Trabalho afirma que uma grande parte
da populagdo mundial vive em um clima de inseguranca alimentar e que
essa é uma das maiores crises mundiais, sem perspectivas de reducéo
nos préximos anos. A seguranca alimentar deve ser entendida como a
obtencdo de uma disponibilidade nacional de alimentos suficientemen-
te estavel, auténoma, sustentavel alongo prazo e de acesso universal para
o desenvolvimento das potencialidades biolégicas e intelectuais de to-
das as pessoas.

O objetivo maior da seguranga alimentar € assegurar a todas as pessoas o
acesso fisico e econdmico dos alimentos basicos de que necessitem. A segu-
ranca alimentar deve ter trés propésitos especificos: (1) assegurar a produ-
cdo de alimentos; (2) conseguir a maxima estabilidade no fluxo destes ali-
mentos e; (3) garantir aos individuos o acesso a0s alimentos disponiveis.

Dada a sua importancia e amplitude, a seguranca alimentar abrange
diferentes area e setores, comecando com a producgado dos alimentos,
passando pelo abastecimento do mercado e a comercializagao dos pro-
dutos, pela possibilidade fisica e econdmica de aquisi¢@o e consumo dia-
rio dos alimentos por todas as pessoas e tendo como produto final uma
boa nutricio. E evidente que cada um desses aspectos tém variaveis e
apenas a selegdo das mais importantes e praticas garantirao o funciona-
mento do sistema. E é preciso assinalar que orientac¢do e educacéo ali-
mentar sdo aspectos mais importantes do setor e dos mais negligencia-
dos. Bxiste uma ignorancia generalizada sobre o assunto, em todos 0s
niveis sociais.

Na cadeia alimentar, aspectos econdmicos sao de capital importan-
cia, como também o sdo a politica e a educag¢ao. Nao serd possivel comer
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se o saldrio minimo é tdo minimo a ponto de nao permitir a compra de
alimentos. Por outro lado, ndo é dificil de se imaginar programas que pro-
ponham dar toda a alimentagdo ou cestas de alimentos a todas as famili-
as ou pessoas. Mas é preciso garantir o direito a alimentagao e talvez fos-
se possivel indexar o pre¢o de alguns alimentos basicos, no maximo uns
quatro ou cinco, ao saldrio. Seria assim garantido o seu consumo por to-
dos, notadamente aos grupos populacionais de baixa renda. Neste caso,
é necessario também que os produtores, em geral pequenos, recebam
precos justos para garantirem a produgao desses alimentos. Esse 6nus
precisaria recair sobre o governo e néo sobre produtor, mas o pais lucra-
ria com menos doencas, menor mortalidade infantil, menor evasao nas
escolas, maior rendimento no trabalho, todos frutos de uma populagé@o
bem alimentada.

O objetivo mais importante de programas de alimentagdo € garantir a
todas as pessoas, uma alimentacdo didria saudavel do ponto de vista de
quantidade e qualidade. E preciso planejar melhor, ter seguranga alimen-
tar ndo s6 em relacdo ao pais como um todo, mas e especialmente em
relacdo a cada pessoa. Todas precisam comer todos os dias.

Acredito que nas atuais condi¢des politicas e sociais do Brasil, € dificil
conseguir nacionalmente que seguranca alimentar e alimentagao atin-
jam toda a populagdo, mas deve-se e pode-se fazer mais coisas do que
estao sendo realizadas. E naturalmente mais facil falar sobre a fome do
que sobre comida, s6 que nao se resolve o problema.

Penso que uma das solugbes possiveis seja coordenar e integrar os
diversos projetos e programas que envolvem alimentacao. Eles existem
na agricultura, abastecimento, comercializagao, industrializagao, educa-
cdo, economia, consumo etc., e devem ser direcionados para garantir o
direito de alimentacao didria para todos. Isto, no meu ponto de vista, signi-
ficaria a implementagdo de um Ministério da Alimentag@o, como o da
Educacao e da Saude.

A boa alimentacéo precede a boa satde e a capacidade de aprender
nas escolas. Dificilmente iremos obter bons resultados na area da ali-
mentacio na dependéncia de atividades isoladas na agricultura, satde,
educagao ou economia.

Tenho participado de muitos encontros com amigos economistas e
sempre debatemos o fato de deles apresentarem muitos nimeros e mui-
ta énfase na renda e renda bem determinada. Fica-se com a impressao
de que se houver renda, e dentro de um padrao bem calculado, néo é
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possivel comer. Por meu lado, acredito que em qualquer nivel econdmi-
co é possivel comer melhor. Vé-se maes de favelas ndo s6 com filhos sub-
nutridos, mas com filhos bem nutridos. Por outro lado familias de classe
média e alta apresentam problemas nutricionais, ligados direta ou indi-
retamente 2 alimentacdo. Coloco esses resultados como dependentes
muito rnais de bom senso e orientacio alimentar do que s6 de proble-
mas econdmicos.

Gostaria, diante de tais dados, de se aceitar a necessidade de se olhar
para a problematica alimentar do lado positivo, isto &, da campanha da
boa alimentacdo antes da campanha da fome. Vamos lutar pela boa ali-
mentacéo. Que seja meta prioritaria garantir o direito de comer.

Naturalmente, para o sucesso dessa proposta é fundamental agluti-
nar profissionais que tenham e/ou aceitem esta visao holistica orientada
para a seguranga de uma boa alimentaggo. A criagao de Centros Sociais
de Alimentac¢ao, envolvendo o governo e as comunidades, com a finali-
dade de oferecer alimentacgao didria saudével e subsidiada a todos os que
dela necessitarem, mas com o compromisso dos comensais de passa-
rem por uma avaliagdo social, treinamento e orientagao. Isto poderia ser
implantado imediatamente na periferia dos centros urbanos, a custo cet-
tamente muito menores do que hospitais, escolas e penitenciarias.

E ndo nos esquecamos que o verdadeiro problema da seguranga ali-
mentar é garantir a todos o direito de comer todos os dias e de maneira
saudével; e que isto é uma responsabilidade a ser assumida por todos

noés.
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Politicas especificas de combate a
fome: mudancas na politica agricola
e o papel da agricultura’

José Garcia Gasques

1. Introducao

As politicas agricolas tém importancia estratégica no desenvolvimen-
to econdmico dos paises e, em especial, nos programas direcionados ao
combate 4 fome e pobreza. Sua contribui¢do da-se notadamente me-
diante a da oferta de alimentos e matérias-primas as populagdes. Ao lado
da politica agréria, a politica agricola ocupa papel fundamental em um
modelo de desenvolvimento em que se busque maior nivel de renda fa-
miliar e eqiiidade.

As duas politicas, com as de emprego e renda, microcrédito e politicas
de transferéncia direta de renda, compdem um quadro das politicas atu-
almente voltadas para a promogao do direito humano a alimentagao no
Brasil (1pea, 2002).

Este trabalho apresenta a seguir resultados de experiéncias de pro-
gramas e acoes voltadas para o combate a fome no pais. Na parte seguin-
te sdo analisadas as mudancas recentes ocorridas na politica agricolae o
papel da agricultura no combate & fome. Também faz parte do trabalho
um anexo com experiéncias de programas e agoes conira fome no Brasil.

2. Experiéncias de combate a fome no Brasil

As experiéncias especificas de combate a fome no Brasil sdo recentes,
embora o problema seja antigo e os registros datem da década de 1940
(1pEa, 2002). Por outro lado, as evidéncias de problemas no abastecimen-
to alimentar mostram que a questdo é ainda mais antiga, havendo regis-
tros sobre a preocupacgio de politicos, administradores e consumidores
com a carestia nos anos 1950 (Linhares e Silva, 1979).

' Agradeco a valiosa colaboraco de Christine Viveka Guimaraes na preparagao do anexo deste trabalho.
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Essa questdo tratada da otica da Seguranga Alimentar € um fato dos
anos 1990, embora a implementacio de programas especificos de com-
bate a fome no pais, date dos anos 1970, e um dos programas venha des-
de os anos 1950.

Olhando um pouco as experiéncias de anos passados, observa-se que
nos Planos de Desenvolvimento, iniciados nos anos 1970, a questdo da
fome e suas politicas ndo eram colocadas de forma explicita como parte
das prioridades do pais.

O1pND (1972-74) preocupou-se, no caso da politica agropecuaria, com
os incentivos fiscais, a disseminacdo do uso de insumos, e com a pesqui-
sa agropecudria. O n pND (1975-79) teve entre suas prioridades a execu-
¢do da reforma agréaria e a redistribuigdo de terras. Mas foram agées fo-
cadas no Nordeste do Brasil, cujos resultados da redistribuigdo foram
inexpressivos; o programa tornou-se entdao um programa de crédito e
nAo de redistribuicéo de terras.

No periodo de vigéncia do 1I plano, vale registrar a criacdo de dois
importantes programas de alimentacéo —Programa de Alimentagéo do
Trabalhador (pat), criado em 1976 e Programa de Abastecimento de Ali-
mentos Basicos (Proab). O primeiro continua até hoje e € considerado
um importante programa de alimentagao, sendo desenvolvido no ambi-
to das empresas. H4 algumas avaliagdes desses programas em Peliano
(1983) e em Coimbra (1985).

Outro ponto importante ocorrido nos anos 1970, a partir da criagao
do Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutri¢ao (Inan) em 1972, foi a
criacdo de um programa chamado Programa Nacional de Alimentacédo e
Nutri¢do (Pronan). Este programa tinha em sua estratégia o redireciona-
mento da politica agropecudria, de modo a ampliar o alcance das medi-
das assistenciais, além de propor o apoio aos pequenos agricultores de
baixa renda. Apesar da prioridade que lhe fora aparentemente atribuida,
tal programa sofreu sério esvaziamento em sua implementacao (Pelia-
no, 1983).

A preocupacio mais explicita com a questdo da fome no pais ocorreu
no I1I Plano (1980-85). Neste, o primeiro ponto de politica agropecudria
estabeleceu que se daria énfase aos alimentos bésicos e o segundo refe-
riu-se ao aumento da disponibilidade de produtos agropecudrios de
modo a torné-los acessiveis as familias de menor renda. No periodo de
vigéncia do Plano existia um sério problema de produgéo e precos de
alimentos (Homem de Melo, 1988).
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Passando para a década de 1980, um balango das experiéncias reali-
zado por Peliano (1992), mostra que existia uma diversidade de progra-
mas de alimentacdo executados pelo governo brasileiro. Segundo ela,
esses programas cobriam desde a assisténcia direta a grupamentos es-
pecificos até a execugdo de programas de abastecimento em bolsoes de
fome e pobreza. O desempenho desses programas, no geral, foi insatis-
fatorio. Predominaram os casos de insucesso, apesar de terem sido regis-
tradas algumas poucas experiéncias bem-sucedidas. Vérios fatores con-
tribufram para esse resultado insatisfatério: (1) auséncia de prioridade
politica; (2) insuficiéncia e interrupgao dos fluxos de recursos; (3) pro-
blemas de gerenciamento dos programas; (4) enfraquecimento da capa-
cidade de coordenacdo e de gerenciamento das institui¢des federais en-
carregadas da execugdo, como o Instituto Nacional de Alimentacéo e
Nutricdo (Inan), e a Companhia Brasileira de Alimentos (Cobal).

A experiéncia da década de 1990 merece ser vista a partir de uma evi-
déncia empirica das mais importantes para o aprofundamento de estudos
e politicas relativas ao tema: um documento publicado em margo de 1993,
intitulado O mapa da fome. Além da distribuigao regional dos bolsGes de
pobreza no pais, o trabalho estimou, com base nos dados do Censo De-
mografico de 1990, que 32 milhdes de pessoas defrontavam-se diariamen-
te com o problema da fome (Peliano (coord.), 1993). Entretanto, o inicio
da década foi também marcado por “uma politica de destruigéo indiscri-
minada e irresponsével aplicada pela administra¢éo Collor”, que deses-
truturou politicas e programas em diversas areas (Peliano er alii, 1934).

O ano de 1993 foi marcado pelo langamento de um conjunto de com-
promissos de agao — Plano de Combate a Fome e a Miséria e montagem
de um Conselho de Estado, o Conselho Nacional de Seguranga Alimen-
tar (Consea). Ambas as iniciativas decorreram do amadurecimento de
idéias num ambiente politico onde a fome passou a ser considerada pri-
oridade de governo. Igualmente importante foi a proposta do Partido dos
Trabalhadores (PT) para a ado¢o no pais de uma politica de Seguranca
Alimentar. Uma das partes que consta das proposi¢des do Plano de Com-
bate a Fome refere-se & producdo de alimentos, 2 modernizacdo da co-
mercializacdo e a reducao dos desperdicios.

H4 poucas avaliagdes das experiéncias dos programas de combate 2
fome nos anos 1990. Uma das avaliacdes para o caso do Programa de
Distribui¢io Emergencial de Alimentos — Prodea, criado em 1993, subs-
tituido em 2000 pelo Programa Cesta de Alimentos e operacionalizado
pela Companhia Brasileira de Alimentos — Conab, foi realizada por Lavi-
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nas (2000). Ela concluiu que os custos do Prodea eram muito elevados e
que gastou-se o dobro do pre¢o dos alimentos adquiridos com a distri-
buicio; entre os anos analisados, houve reducdo acentuada do poder
calérico da cesta bésica distribuida; a pesquisa em trés capitais concluiu
que o varejo oferecia pregos similares aos custos das mesmas calorias no
Prodea.

~ Outros acontecimentos marcaram a década de 1990, como a substi-
tuicdo do Consea pelo Conselho da Comunidade Solidaria, também li-
gado a Presidéncia da Republica. Outro fato foi em 1998, ano em que se
deu o Férum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional, fundado
por instituicbes ndo-governamentais preocupadas com o problema da
fome (ipEa, 2002). Finalmente, em 1999, deu-se a aprovagdo da Politica
Nacional de Alimentagdo e Nutri¢do — PNAN.

Como parte da preocupagdo com o agravamento da fome no pais, em
que o Mapa da fome identificou que mais da metade dos brasileiro po-
bres localizavam-se nas cidades, foi realizado pela prefeitura de Sdo Pau-
lo em 1992, um semindrio chamado Fome — O desafio dos anos 1990.

Na atualidade, existe uma grande diversidade de programas voltados
para os problemas da fome e da pobreza no pais (Tabela 1). Ao todo, exis-
tem 37 programas distribuidos por alguns ministérios. Entre esses, ha os
voltados para agbes de assisténcia e os de transferéncia direta de renda;
estes estdo separados na Tabela 2. Nao dispomos do total de gastos pre-
vistos nos 37 programas, entretanto, a estimativa prevista para 2002 dos
programas de transferéncia direta de renda € de R$22,39 bilhées, o que -
corresponde a aproximadamente US$ 9,57 bilhées. Desse total, 16% re-
presentam novos programas criados a partir de 2000. A outra parte dos
recursos, 84%, destina-se aos programas da Previdéncia Social asseguré—
dos pela Constituigdo de 1988. A Lei Complementar n° 111, de julho de
2001, dispos sobre o Fundo de Combate e Erradicagdo da Pobreza, com
prazo de vigéncia até 2010 e que se destina a assegurar recursos para pro-
gramas como Bolsa Escola e Bolsa Alimentagao.

Entre o conjunto de programas da Tabela 1, ha trés que estao direta-
mente voltados para a alimentag@o das populagdes e trabalhadores. Sdo
eles: o Programa Bolsa Alimentagao, do Ministério da Satde; Programa
de Alimentacdo do Trabalhador (pat), do Ministério do Trabalho e; Pro-
grama Nacional de Alimentacao Escolar (pNaE), do Ministério da Educa-
cdo. Os dois ultimos sdo programas de assisténcia e o primeiro € um pro-
grama Transferéncia Direta de Renda.
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Tabela 1 - Programas sociais governamentais dirigidos ao combate a fome e a podreza

MINISTERIO

PROGRAMA

Saude

Programa Nacional de Alimenta¢do e Nutri¢ao
Programa de Incentivo ao Combate as Caréncias Nutricionais-ICCN:
Programa “Leite é Satide”

Programa Bolsa Alimentagédo

Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional
Combate a Hipovitaminose A

Combate a Anemia Ferropriva

Combate ao Bécio Endémico

Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria

Sadde Suplementar

Programa de Agentes Comunitarios de Satide — pacs
Programa de Satde da Famflia — psr

Proagua

Educacdo

Programa Nacional de Alimentagao Escolar
Programa Bolsa Escola

Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento

Programa Compra Direta de Pequenos Produtores
Programa de Atendimentos Institucionais
Programa Venda em Balcdo

Desenvolvimento
Agrario

Programa Nacional de Reforma Agraria

Programa de Aperfeicoamento da Consolidagao de Assentamentos
Projeto de Desenvolvimento Sustentavel para Assentamentos da
Reforma Agraria no Semi-Arido do Nordeste (Proj. D. Hélder Camara)
Programa de A¢des Afirmativas

Acdes de Protecdo ao Meio Ambiente

Programa Seguro Renda — “Convivio com a Seca”

Programa Nacional de Educacao na Reforma Agraria (Pronera)
Programa Empreendedor Social

Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf)

Trabalho Programa de Alimentagao do Trabalhador — pat
e Emprego Programa de Erradicacdo do Trabalho Escravizador e Degradante
Programa de Geragao de Renda (Proger)
Plano Nacional de Qualificacdo Profissional (Planfor)
Integracao Programa de Prevencdo de Desastres e Programa de Preparagao
Nacional para Emergéncias e Desastres

Programa Bolsa Renda

Previdéncia e
Assisténcia Social

Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — Peti

Projeto Agente Jovem

Programas de Assisténcia Integral & Crianca

Cadastro Unico

Beneficio de Prestacio Continuada (spc)

Acbes Integradas de Assisténcia as Familias Atingidas pela Seca
Projeto Alvorada

Presidéncia da
Republica — Casa
Civil

Programa cle Comunidade Solidaria
Programa Comunidade Ativa

Fonte: Coutinho (2001)

Nota: Os programas sublinhados sio Transferéncia Direta de Renda.
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Por fim, neste relato da experiéncia brasileira contra fome, reunimos
na Tabela 3 resultados de reunides, conferéncias e relatos sobre diversas
acdes que vém sendo realizadas no paifs. Ela contém, ainda, resultados
de avali¢des de alguns programas publicos voltados para o combate a
fome e de apoio a agricultura familiar. Retinem-se nessa sintese, as expe-
riéncias de organizagdes publicas federais, estaduais e municipais, asso-
ciacbes da comunidade, igreja e organizagdes ndo-governamentais. As
acdes e experiéncias foram reunidas em oito categorias de modo a agru-
par a diversidade de a¢des e organizagdes envolvidas. Conclui-se que
existemn muitas iniciativas que vém se desenvolvendo com sucesso no
que diz respeito aos objetivos propostos. Ha uma criatividade enorme
em busca de solucGes para encontrar formas de organizagao que, em
muitos casos, agregam institui¢oes diferentes, mas com o objetivo prin-
cipal contra fome.

Tabela 3 - Experiéncias contra a fome no Brasil
Experiéncias Programas/Acdes

1. acBes publicas de seguranca alimentar para grupos populacionais especificos

Experiéncias significativas de implementagdo 1. Programa Nacional de Alimentagao

local de programas publicos Escolar

. Sisvan — Municipio do Rio de Janeiro

. Programa de incentivo ao aleitamento materno

. Enriguecimento de alimentos

. Acdo contra o desperdicio — Programa Mesa
Séo Paulo

6. Projeto Cesta da Cidadania

Experiéncias de organizagdes
nao-governamentais

U WN

I, Iniciativas das administracdes municipais ligadas a producdo agroalimentar e a geragao de
trabalho e renda no meio rural
: 1. Fundo de Aval — Poco Verde/SE
2. Programa de Verticalizacao da Pequena
Producdo Rural - Brasflia PROVE
3. Pélos Agroflorestais-Rio Branco/AC
Iniciativas das administragdes municipais no 4. Programa de Melhorias da Qualidade e
meio rural ligadlas a servigos, infra-estrutura e Comercializagdo do leite Pro-leite — Juiz de Fora/MG
apoio a organizagao social
5. Programa de Manejo Integrado da Bacia do
Rio Almada-Almadina/BA.
Iniciativas originadas na sociedade civil que 6. Programa de Desenvolvimento Agropecuario de
resultam em parcerias ou demandas a Tupandi (PRODART) - Tupandi/RS
administracdo puablica e agéncias de fomento
7. Cooperativa de Apoio a Producao e Distribui¢do
de Alimentos (COPAVI) PARANACITY/PR
8. Projeto Pescando na Barra — Quissama/R)
) 9. Centro Ecoldgico-IPE/RS
Experiéncias de Implementacao descentralizada 10. Pronaf — Infra-estrutura — Araci/BA
de programas federais e estaduais
11. Pronaf — Agroindustrial e Plano Municipal de
Desenvolvimento Rural de Chapecd/sC
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Experiéncias Programas/Agdes
1. Experiéncias de a¢des locais ligadas ao consumo de alimentos
Iniciativas governamentais em ambito local 1. Implementagdo descentralizada dos servicos dle
ligadas ao consumo alimentar inspecdo e de vigilancia sanitdria — experiéncia de

Minas Gerais

2. Agdes Plblicas.de garantia.do acesso ao
consumo de alimentos

3. Organismos de defesa do consumidor e a
experiéncia do Procon

Iniciativas de organizagdes da sociedade civil 4. Associagdo das Donas de Casa e Consumidores —
ligadas ao consumo alimentar (Adocon) Tubarao/sC
' 5. Centro de Defesa do Consumidor do Rio Grande
do Norte - CDC
6. Vida Brasil — Programa de Seguranga Alimentar —
Ceara
1V. Politica municipal contra fome: politica de abastecimento de Belo Horizonte
1. Producdo
2. Comercializagao
3. Consumo
4. Recursos
5. Parcerias

6. Resultados

V. Exemplos de instituices beneficientes e organizacio governamental contra fome
1. Ten Yad
2. Banco de Alimentos

VI. Exemplos de entidades religiosas contra fome
1. Confederacdo dos Bispos do Brasil (CNBB)

2. Pastoral da Crianca — Acao da Cidadania
contra a fome e pela vida das vitimas da
seca no Nordeste

VIi. Campanhas, movimentos e associacbes comunitarias contra fome

1. Parceiros do Natal Sem Fome

2. Projeto Desenvolvido pela Associagdo dos
Nordestinos de Cubatao

3. Prefeitura Municipal de Ponta Grossa, secretarias
de Assisténcia Social e de Agricultura e o Instituto
Cidadania realizam Seminario “Fome Zero”

4. Cara é a Fome. Folha de Sio Paulo, 22.11.2001.

VIII. AcBes locais da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) Contra Fome
1. Atividades realizadas pela Embrapa Arroz e Feijao
em Parceria com o COEP/GO

Fonte: Polis papers 2000, n® 7.

3. Mudancas na politica agricola e a contribuicdo da agricultura no
combate a fome

3.1. Agricultura e politica macroecondmica

Arelacdo entre agricultura e politica macroeconémica é tema da maior
importancia para a andlise de politica agricola. A estabilizagao da econo-
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mia brasileira produziu novas relagdes em termos de contratos e alterou
as decisbes de investimento do setor publico e privado. Além disso, pro-
vocou acentuadas alteragdes na forma de conduzir a politica agricola,
em especial em relagdo ao financiamento e abastecimento. Aredugao da
inflacdo brasileira teve impactos sobre a agricultura por meio dos efei-
tos sobre a taxa de juros e contratos, devido a retirada da maior parte dos
indexadores que antes estavam vinculados aos contratos de financiamen-
to agricola.

Outro indicador que teve efeitos sobre a agricultura sdo os montantes
de Meios de Pagamento (M1). Olhando para o seu componente deposi-
tos & vista, vé-se que ele tem apresentado nitida tendéncia de aumento.
Como uma das principais fontes de recursos do Crédito Rural, os recur-
sos obrigatérios (exigibilidades) tém origem nos depdsitos avista, o cres-
cimento desses dep6sitos tém implicacdo direta no aumento da oferta
de recursos para a agricultura, que, entre 2001 e 2002, elevaram-se em
30,2% em valores nominais (Banco Central).

A taxa de cAmbio tem-se mostrado favoravel para a agricultura e tem
sido considerada uma importante varidvel, determinando o desempe-
nho da produgéo nacional e do comércio exterior. O comportamento da
politica cambial a partir de janeiro de 1999, quando se adotou o sistema
de taxa de cambio flutuante com interferéncias pontuais do Banco Cen-
tral, tem tido enormes efeitos sobre a agricultura, no que se refere a seus
indicadores de desempenho, como Relacédo de Trocas (precos recebidos
pelos agricultores/pre¢os pagos pelos insumos) e sobre as vendas exter-
nas. O comportamento favoréavel da relagdo de trocas, com uma taxa de
cambio atrativa, vem indicando com a possibilidade de aumento da pro-
ducdo nacional de grios no periodo 2002/2003. Cabe destacar, ainda, que
outro efeito da politica cambial tem sido a melhoria dos indicadores de
comércio exterior da agropecudria, como vantagem comparativa e posi-
¢ao no mercado mundial (GasQues e CONCEICAO, 2002).

Um recente estudo estimando equagoes de oferta de exportagoes agro-
pecudrias para o Brasil, trouxe evidéncias adicionais importantes sobre
a taxa de cambio (Tabela 3). Mas, o que é surpreendente nesse estudo, é
que a renda interna (piB) mostrou-se mais importante que a taxa de cam-
bio na determinacdo das exporta¢des agropecudrias. Para todos os pro-
dutos analisados, o aumento darenda interna tem elasticidades maiores
que as da taxa de cambio e outras varidveis, como pre¢o interno e preco
internacional. Significa dizer que a producgao agropecudria terd de cres-
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Tabela 3 — Elasticidade das equacdes de oferta de exportagdes de produtos agropecudrios para ¢
Brasil

Elasticidade

Preco real Preco das Taxa.de Cambio Renda
Produtos do mercado  exportacdes  real efetiva (Cr) nacional

interno (pir) (pe) real (i) rr
Frango - 0,325%% 1,187 0,268 —2,737%*%*
Soja em grdo - 3,903%** 2,881* 8,754%* -7,960
Farelo de soja - 0,966%** 3,338* 2,202%* -0,542
Oleo de soja <1,732%% 1,187 3,940+ =5, 4444+
Café (grao) -0,328 0,101** 0,585 —1,922%**
Carne bovina (1) resfriacda
e congelada - 0,939 0,581 1,365%** —2,713%*%*
Carne bovina (1) resfriada
e congelada - 1,227%%* 0,400 0,969 —2,394%*
Carne bovina
(industrializada) - 0,215 1,417%* 0,046 —3,252%%
Acucar - 2,905* 2,458* 2,826% —2,273%*%*
Algodao - 0,784* 0,224 —2,496%**
Suco de laranaja - 0,009 0,431 -0,906***

Fonte: BArrOs, C.S.C; BaccHl, M.R. e BurnquisT (2002).

cer a taxas bem mais elevadas 2 medida que se elevem as taxas de cresci-
mento da economia brasileira, de modo a atender simultaneamente ao
aumento da demanda interna e os contratos de exportagao.

3.2. Mudanga de foco na politica agricola

No fim dos anos 1980, uma parte pesada do gasto ptblico em agricul-
tura encontrava-se comprometida com as politicas de subsidios ao trigo,
acticar e dlcool (Gasques, 2001). Essas duas politicas representaram 46,9%
do gasto com as principais politicas agricolas. A partir de 1990, quase
néo houve mais dispéndios com esses produtos, 0 que representou um
aspecto importante da redugao do gasto publico.

Outros pontos diferenciam o padrédo de gastos na década de 1990. O
primeiro, influenciado essencialmente pela abertura comercial, a qual
adquiriu maior expressividade a partir de 1990, foia melhor administra-
¢ao dos estoques publicos, tendo efeitos diretos nos gastos publicos. A
comparagao dos volurmes fisicos de estoques dos principais produtos até
meados da década de 1990 com os estoques nos tltimos trés anos da
década mostra uma queda expressiva nos estoques governamentais e
uma reducio significativa da variagao dos pregos agricolas ao consumi-
dor entre periodos.
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Recentemente, vinculados a essas transformacoes da politica agricola,
foram criados instrumentos de comercializacao, tais como o mecanismo
de Prémios para Escoamento do Produto (pep) e o Sistema de Opg¢oes, 0s
quais trouxeram expressivas reducdes de custos na execugdo da politica
de comercializacdo (Rezenpg, 2001 e ViLia VERDE, 2001). O pep, criado em
1996, é instrumento que procura garantir o escoamento da safra e o abas-
tecimento do mercado interno, oferecendo, para tanto, um pre¢o mini-
mo ao produtor sem que haja a formagado de estoques por parte do go-
verno. O “Contrato de Opg¢ao” é um seguro contra a queda de preco que,
feito pelo produtor, oferece-lhe a possibilidade de vender seu produtos
ao governo por um prec¢o predeterminado (“preco de exercicio”). Dife-
rencia-se, assim, do antigo modelo AGr/EGF, no qual eram formados esto-
ques muito volumosos. Note-se, todavia, um substancial aumento das
importagdes de alimentos que, no periodo 1994/2000, alcangou (apenas
para algodao, arroz, feijao, milho e trigo) 63,7 milhées de toneladas. Essa
elevacdo significativa do coeficiente de bens importados pode ser vista
em Delgado (2000, Tabela 3). Nos trés ultimos anos/safra (1999/2000,
2000/2001 e 2001/2002), o problema da importacdo de alimentos levan-
tado por Delgado ndo tem sido observado, e os volumes importados si-
tuam-se bem abaixo de anos anteriores (Conab, 2001).

Apesar das reformas que tém sido feitas na politica agricola na drea da
comercializagao, o processo ainda néo esta concluido: falta completar o
redesenho do sisterma de Armazenagem e do Seguro Agrario.

3.3. Mudangas na politica de crédito rural

Nos tltimos anos houve mudangas profundas na forma de atuagdo
do governo no crédito rural. Isso partiu da constatacao de que o modelo
tradicional de financiamento estava esgotado e apresentava varios de-
feitos, entre os quais a excessiva participa¢édo do Estado e a cultura dos
subsidios. A realidade imposta pela necessidade de controle dos gastos
publicos, em decorréncia da politica fiscal, e os esfor¢o de moderniza-
cdo do Estado foram determinantes para que se fizessem alteragdes subs-
tanciais no padrio de atuacdo governamental. A principal mudanga no
crédito rural foi com relagao as fontes de recursos. H4 uma queda dra-
matica nos dltimos 25 anos dos desembolsos do Tesouro. Em 1985, essa
fonte financiava 63,98% dos financiamentos concedidos; em 2001, re-
presentava somente 0,11%. Em contrapartida, os Recursos Obrigatorios,
Fundo de Amparo ao Trabalhador (rat) e Poupanca Rural passam a re-
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presentar, em 2001, 80,63% dos recursos dos financiamentos concedi-
dos. Outro ponto que chama aten¢ao na andlise das fontes € o expressivo
aumento da participa¢do do sxpes/Finame, que € essencialmente uma
fonte de crédito de investimento e praticamente tnica no pais.

As mudancas realizadas na politica de financiamento podem também
ser evidenciadas por um conjunto de medidas especificas adotadas, que |
tem propésitos bem explicitos em dire¢éo a modernizac¢do dos instru- |
mentos de politica agricola. Algumas dire¢des podem ser apontadas:

¢ Aprimoramento de novas fontes de financiamento por meio de cap-
tacdo de recursos externos para as atividades rurais, agroindustriais
e industrias de insumos voltadas para a agropecuaria;

e Fortalecimento do mecanismo de titulos para operagoes de contra-
tos futuros da agricultura;

¢ Reforco de instrumentos em que o setor privado passa a desempe-
nhar um papel mais ativo, por meio de mecanismos de titulos e do
sistema de opcdes. Outro ponto é que, nesse novo contexto, fungses
tradicionais do governo, como o carregamento de estoques, s30 subs-
tituidas por instrumentos mais modernos e de menores custos;

o Instituicdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf), dada a constatacdo de que uma parcela substan-
cial de produtores rurais poderia ficar excluida dos novos mecanis-
mos de financiamento que estdo sendo criados.

A identificacdo desses quatro pontos corrobora tendéncias identifi-
cadas nas partes anteriores, nas quais o tragco mais marcante foi a atua-
¢do fundamentalmente regulatdria do governo.

3.4. Producdo de grdos e pregos dos produtos agropecudrios

A producio brasileira de graos aumentou em 31,9 milhoes de tonela-
das nos ultimos sete anos. Desde a safra 1997/98, a produgao vem siste-
maticamente aumentando, tendo atingido 100,9 milhdes de toneladas
de grios na safra de 2001/2002 (Tabela 4).

As culturas substancialmente responsaveis pela elevacdo foram a soja,
milho, feijao e arroz. Os trés dltimos produtos participam diretamente
da dieta alimentar tradicional brasileira, enquanto a soja tanto € desti-
nada 2 exportacdo como serve de insumos a alimentos processados e
também para a fabricagao de rages animais.

Os aumentos de produgao obtidos sdo essencialmente decorrentes dos
ganhos de produtividade para a maioria das lavouras, uma vez que as
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Tabela 4 - producdo brasileira de graos
estimativa de producdo
Mil toneladas

Cultura Safra
1995/96 1996/97  1997/98 1998/99- 1999/00 2000/01 2001/02*
Carogo de Algodao  2.127,1 568,2 763,4 923,8 1.187,4 1.525,2 1.248,3
Amendoim Total 138,8 137,2 183,5 172,4 171,6 196,7 195,0
Amendoim 1% Safra 12,7 110,5 150,0 138,2 146,5 168,5 166,8
Amendoim 22 Safra 26,1 26,7 33,5 34,2 25,1 28,2 28,2
Arroz 8.432,9 9.524,5 8.462,9 11.582,2 11.423,1 10.386,0 11.376,8
Aveia 196,3 214,4 196,9 286,9 194,1 321,9 3219
Centeio 7,5 7,6 8,1 8,0 6,8 9,8 9,8
Cevada 225,1 245,5 302,3 314,8 319,3 307,7 307,7
Feijao Total 1.941,7 2.914,8 2.206,3 2.895,7 3.098,0 2.591,4 3.260,1
Feijao 1* Safra 894,1 1.031,4 916,4 1.246,9 1.412,4 1.162,5 1.432,2
Feijao 2* Safra 783,5 1.581,4 971,7 1.354,0 1.455,5 1.142,4 1.5211
Feijao 3* Safra 264,1 302,0 318,2 294,8 230,1 286,5 306,8
Girassol - - 15,8 49,0 97,4 74,4 74,4
Mamona 237,4 96,4 18,8 31,1 107,4 86,4 86,4
Milho Total 29.936,8 357156 30.187,8  32.393,4 31.640,5 41.536,2 38.812,9
Mitho 12 Safra 26.666,7  31.704,4 24.605,1 26.742,0 27.715,3 35.228,5 30.812,9
Mitho 22 Safra 3.270,1 4.011,2 5.582,7 5.651,4 3.9252 6.307,7 8.000,0
Soja 22.282,2  26.160,0 31.364,4  30.765,0 32.344,6 37.218,3 41.400,4
Sorgo 312,7 435,6 626,4 612,8 781,4 856,9 856,9
Trigo 3.197,5 2.406,9 2.187,7 2.402,8 1.658,4 29719 29719
Total 69.036,0  78.426,7 76.524,3  82.437,9 83.030,0 98.082,8100.922,5
Fonle: Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) (www.conab.gov.br) Atualizada em 18/02/2002.
Dez/01
* Estimativa

areas tém sofrido acréscimos insignificantes. Além dos ganhos de pro-
dutividade observados, outros estudos tém mostrado que a agricultura
vem obtendo elevacdes acentuadas da Produtividade Total dos Fatores
(rTE) (Gasquts E CONCEICAO, 2001).

Combinando os dados de producéao de grdos com da populagdo bra-
sileira, observa-se mediante o indice obtido que entre os anos de 1996 e
2002 que a produgéo por habitante elevou-se em 35,2% (Tabela 5). Esse
comportamento da produgdo é totalmente diferente do que se observa-
va nos anos 1980, em que a producio per capita era decrescente, geran-
do problemas de alimentos (HomeM DE MELO, op.cit).

Apesar dos aumentos da producdo agropecudria, ainda serd necessa-
rio aumenta-la consideravelmente se a relacdo produgado por habitante
for colocada no mesmo nivel que a observada nos Estados Unidos. Neste
pais, a relagdo produgdo por habitante é de 1,193 toneladas/habitante
[producéo de graos em'2001 = 339.800.000 t. e populacdo em 2001 =
284.796.887 habitantes]. No Brasil, essa relacao é de 0,48 toneladas de
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graos por habitante. Disso conclui-se que a produgao por habitante nos
Estados Unidos é de 2,486 vezes maior que a nossa. Dessa maneira, a
producio brasileira de graos teria que ser de 248 milhdes de toneladas
para assegurar uma propor¢ao produgao por habitante igual a enconira-
da naquele pais.

Um aspecto totalmente incompativel com uma politica de combate a
fome no pais é o exagerado desperdicio de alimentos que vem ocorren-
do na agricultura brasileira. As estimativas do BGE indicam perdas pos-
(mﬁwﬁamnm10%81&5%pmﬂanoacﬁénﬂ&qs@aemma(Mbda@.
Transformadas em sacas de 60kg, as perdas conjuntas de soja e milho
atingem 108 milhoes de sacas.

Os consumidores tém sido os maiores beneficiarios do bom compor-
tamento das safras de graos e dos aumentos de produtividade na agri-
cultura. Um estudo cobrindo 25 anos de comportamento dos pregos re-
msdepnxhuosagngwcuéﬂﬂspagospekwconsuﬂﬂdommconduﬁlquea
reducio anual média dos pregos de 16 produtos foi de 5,25%. Essa redu-
¢do de pregos aos consumidores teve efeitos significativos no aumento
do poder de compra do saldrio (Barros e Rizzigri, 2001).

Tabela 5 - Producio de grios, populagio e producdo per capita

Anos Producio Populacao Producao (t.)/ Indice
de grdos (1000 hab.) Habitante
(1000 t.)
1996 69.036 161.247 0,428 100,00
1997 78.427 163.471 0,480 112,06
1998 76.524 } 165.688 0,462 107,88
1999 82.438 167.910 0,491 114,67
2000 83.030 169.799 0,489 114,21
2001 98.083 172.075 0,570 133,13
2002 100.923 174.348 0,579 135,20

Fonte de Dados Brutos - Conab, 1sce, Ipea.

Tabela 6 - Perdas pos-colheita - Safra 1999

Produgao Perdas pos-colheita Sacas 60Kg Yo
Produtos (toneladas) (toneladas)

Arroz (casca) 11.782.662 1.232.311 20.538.517 10,46
Café (coco) 3.267.892 392.147 6.535.783 12,00
Feijao (grao) 2.817.348 86.501 1.441.683 3,07
Milho (grao) 32.037.624" 3.431.109 57.185.150 10,71
Soja (grao) 30.901.142 3.090.114 51.501.900 10,00
Trigo (grdo) 2.438.197 477131 7.952.183 19,57

Fonte: Ge (2001)
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Os precos reais por atacado para o Brasil de grupos de produtos, ce-
reais e graos e animais e derivados, também vém apresentando tendén-
cia decrescente ao longo do tempo, o que € um aspecto adicional neces-
sério para se obter melhores resultados no combate a fome (Grafico 1).

Esse comportamento dos precos por atacado € importante porque sao
eles que em geral determinam os demais pre¢os, por meio de um meca-
nismo de transmissdo de precos (Barros, 1990). Os resultados sobre a
transmissdo de precos de carne bovina no atacado indicaram que diante
de uma variacdo na taxa de crescimento do prego da carne bovina no
atacado hd uma variacdo acentuada na taxa de crescimento do preco da
carne bovina no varejo, sendo portanto esses segmentos de mercado alta-
mente relacionados (Baccrr e Burnouist, 2001). Deste modo, a conver-
géncia dos precos de cereais e grios e animais e derivados para a taxa
média dos precos no atacado, sinaliza reducdo de pressdo dos pregos
agropecudrios. Como consequéncia, hd menor pressdo sobre os pregos
no varejo, um indicador essencial para manter o poder aquisitivo do sa-
lario e rendimentos sobre os alimentos.

Grafico 1 - indice de pregos por atacado — oferta global (ipa-cc)

== w=m Média geral
200,00 s cereais e graos

= Animais e derivados

150,00

§ffxﬁfwx/ Qx .
£ Vi

100,00 7V e

50,00 e f g 0§ A 8 B § A B B R A R B A R 0 A B 8 8 8§ 8 § 8 § &

2001 =

Fonte: rav — Elaborados pelo Ipea.
Nota: Cereais e grios é composto de arroz, feijdo, milho, trigo, amendoim, aveia, cevada e soja; e
Animais e derivados estd composto por: ovos, leite, aves, bovinos (hoi casado), crustaceos e peixes.

176




Politicas especificas de combate & fome: mudancas na politica agricola

Bibliografia

BaccHl, M.R.P. e Burnquist, H.L. Formagéo de pregos no mercado brasileiro de car-
ne bovina. Rio de Janeiro: Sober, 2000.

Barros, G.S.C. “Transmissao de precos pela central de abastecimento de Sao Pau-
10", Rev. Bras. Econ. Rio de Janeiro, 44 (1): 5-20, jan. mar¢o 1990.

Barros, G.S.C.; Baccui, M.R.P. e Burnquist, H.L. Estimagdo de equagdes de oferta
de exportagdo de produtos agropecudrios para o Brasil (1992-2000). Brasilia,
Ipea (Texto para Discussdo) n° 865, Brasilia, mar¢o de 2002.

BArros, J.R. e Rizziery, J. — Efeitos da pesquisa agricola sobre o consumidor, maio
de 2001.

BrasiL — I Plano Nacional de Desenvolvimento (pND) — 1972/74

BrasiL — II Plano Nacional de Desenvolvimento (pnND) —1975/79

BrasiL — 111 Plano Nacional de Desenvolvimento (pnD) — 1980/85

CoiMBRa, M. “Dois modelos de intervencao nutricional no Brasil”, pns e PROAB.
In: Castro, C. M. e Comvera, M. O problema alimentar no Brasil. Editora da
Unicamp, 1985, 213 p.

conaB — Brasil — Balanco da Oferta e Demanda, 12.12.2001.

Coutino, A. O. Nunes. Ctipula Mundial de Alimentacao (Relatério do Brasil, 1*
Versdo), Rede-Ipea, novembro de 2001.

DrLGapo, G.C. “Cesta Basica: O que ha de novo na regulagio dos mercados agti-
colas”. In: Belik, W. e Maluf, R.S. (orgs.). Abastecimento e seguranga alimentar.
Os limites da liberalizacdo. IE da Unicamp e cppa, 2000.

Gasquss, J.G. “Agricultura e politicas de apoio interno” (Texto para discussao)
Dilemas e perspectivas para o desenvolvimento regional com énfases agricola
e rural no Brasil na primeira década do Séc. xx . Santiago, Chile, Seminario
FAO, 11 a 13 de dezembro de 2001.

. “Gasto ptblico para o desenvolvimento agricola e de dreas rurais - o
caso do Brasil”. Semindrio Regional sobre Gasto Ptiblico para o Desenvolvi-
mento Agricola e Areas Rurais. Santiago , Chile, FAO, 28 a 31 de agosto de 2001.

Gasques, J.G. e Conceigao, J.C. — Financiamento da Agricultura: Experiéncias e Pro-
postas. In: Transformagoes da Agricultura e Politicas Publica, IPEA, 2001, 539 p.

.“Transformacoes estruturais da agricultura e a produtividade total dos
fatores”. In: Gasques e CONCEIGAO (orgs.) Transformagoes da Agricultura e Poli-
ticas Ptiblicas. Ipea, 2001.

. Indicadores de competitividade e de comércio exterior da agropecud-
ria, Projeto Rede-IPEA, 2002 (mimeo).

Howmem pE MELO, EB. “A questdo da produgio e do abastecimento alimentar
no Brasil”. In: Acuiar, M.N. (org.) A questdo da produgdo e do abastecimento ali-
mentar no Brasil. Brasilia, 1pea/pNuD/ABC, 1988.

IPEA/SEDH/ MRE. A seguranca alimentar e nutricional e o direito humano a Ali-
mentagdo no Brasil, Brasilia, mar¢o de 2002.




José Garcia Gasques

Lavinas, L. “Combinando compensatério e redistributivo: o desafio das politicas
sociais no Brasil”. Irn: HEnriQuEs, R. (org.) Desigualdade e pobreza no Brasil,
IPEA, 2000.

Lintares, ML.Y.L. e Siva, EC.T. Histéria politica do abastecimento (1918-1974). Bi-
blioteca Nacional de Agricultura (Binagri), 1979.

PrLiaNo, A. M. Alimentacdo e abastecimento — contribuigoes a uma Intervengdo de
curto prazo. Documento de Trabalho n° 26, Ipea, cNrH, 1984.

A . “O que podemos aprender com a experiéncia de uma Década: uma
andlise dos programas assistenciais de abastecimento e alimentagdo”. Sermi-
ndrio Nacional de Abastecimento — Fome o Desafio dos anos 1990. Prefeitura
do Municipio de S4o Paulo, Secretaria Municipal de Abastecimento, 1992.

. (coord.). Balanco das agdes de governo no combate a fome e d miséria,
1994.

. (coord.) “O mapa da fome: subsidios para a formulagao de uma politi-
ca de seguranca alimentar”. Documento de Politica n° 14, Ipea, marco de
1993.

. et.alii. “O problema alimentar brasileira: situacdo atual, perspectivas
e proposta de politicas”. Documento de Trabalho ne 11, IPEA, cnri, dez. 1983.

RezenDE, G.C. “A evolugdo da politica de precos minimos na década de 1990". I
‘Gasques, J.G. e CoNcEICAo, ].C. (org.). Transformagdes da agricultura e politicas
publicas. Ipea, 2001.

ViLa Veroe, C.M. — Modificagdes Recentes na Politica de Garantia de Pregos Mi-
nimos. In: GAsQuEs, J.G. e CoNcEicao, J.C. (org.). Transformagdes da Agricultu-
ra e Politicas Publicas, IPEA, 2001.

178




"Colaboracio Fome Zero": a politica
da previdéncia rural

Guilherme C. Delgado

1. Introducao

A perspectiva deste trabalho é demonstrar a eficacia do reconheci-
mento e aplicagio de direitos sociais no ambito da Previdéncia Social,
pelos seus efeitos no sentido da erradicagéo da fome e da miséria as fa-
milias assim protegidas. O ambito especifico de andlise € o do setor ru-
ral, porquanto a mudanca da politica — a passagem do antigo Funrural
para a Previdéncia Rural apés a promulgacdo da Constituicdo de 1988
permite captar com clareza e forte corroboragao empirica —, o impacto
da mudanca de um regime assistencialista precario — o Funrural — para
ura regime previdencidrio de direitos sociais universais minimos.

Essa passagem tem conseqiiéncias diretas sobre a redugao dafomee
da miséria no meio rural, ainda que restritas a determinados grupos de-
mogréficos atingidos pelo seguro previdénciario —anciaos, invalidos, viu-
vos e 6rfaos dos regimes informais de trabalho do meio rural, sem discri-
minacao (negativa) de género.

Por outro lado, se é notéria a conseqiiéncia benéfica do avango dos
direitos sociais minimos (como demonstraremos com abundante evidén-
cia empirica), é de se esperar que a redugao, retirada, restri¢ao ou miti-
gacdo desses mecanismos de protecdo, tanto no ambito rural quanto no
urbano, venha a ter efeitos simétricos de desprotecdo social e, por con-
seqiiéncia, de produgdo da miséria e fome em contrapartida. Isto é
verdadeiro também pelo fato de que o avango da protecdo social, ainda
que com ampla cobertura demografica, assegura apenas valores mini-
mos de beneficio social, necessérios a subsisténcia das familias.

Isto posto, o monitoramento de direito e de fato daquilo que vem acon-
tecendo com o sistema de Seguridade Social Brasileiro desde a Consti-
tuicdo de 1988, e as sucessivas reformas posteriores, € seguramente um
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exercicio fundamental para se aferir e prever o andamento efetivo das
politicas publicas de combate a fome e a miséria.

Este texto pretende abordar toda essa problematica aqui enunciada,
adotando aseguinte estruturagéo: o tépico(2) que sucede essa “introdu-
cao”(1), sintetiza os resultados da pesquisa domiciliar Sul-Nordeste so-
bre a Previdéncia Social Rural, naquilo que se refere ao seu impacto so-
bre a erradicacdo da fome e de miséria; (3) breve analise dos indicadores
da cobertura da Previdéncia Social, destacando sua avaliacdo compara-
tiva antes e depois da universalizagdo (Pds - 1992); (4) confronto dos re-
sultados urbanos, e "rurais" da cobertura previdénciaria no periodo; (5)
analise dos efeitos da Emenda Constitucional 20 sobre o sistema Previ-
denciario e dos seus impactos potenciais sobre a fome e a miséria; (6)
conclusoes e recomendagoes.

2 - Os resultados da Pesquisa Domiciliar Nacional sobre a
Previdéncia Rural

Avaliar os efeitos de determinadas politicas sociais sobre as condigdes
de vida de uma dada populagido é um importante instrumento de plane-
jamento, notadamente quando essa avaliagao faz-se com rigor e a rela-
cdo entre tal politica e o publico avaliado é notoriamente relevante do
ponto de vista social.

Somos suspeitos para falar sobre o rigor metodolégico da pesquisa
sobre a previdéncia rural, pelo fato de a termos coordenado. Mas sobre a
relevancia social do tema pesquisado podemos afirmar sem receio: ha
consenso sobre a relevancia socioeconémica dessa politica especifica no
que diz respeito ao seu alcance macrossocial.

Do enfoque do consumo e autoconsumo de alimentos, da erradica-
cdo da "indigéncia" e do combate & miséria a pesquisa apurou informa-
¢oes bastante significativas nessa amostra representativa extraida de um
universo de mais de quatro milhdes de domicilios rurais e microurba-
nos' que constitui o "habitat" preferencial dos aposentados e pensionis-
ta rurais.

1 A amostra objeto da pesquisa constitui-se de 6.253 domicilios (trés mil na Regiéo Sul e 3.253 na
Regiao Nordeste) onde resida pelo menos um aposentado ou pensionista rural. A partir da inquiri-
cédo de todos os membros residentes nos domicilios pesquisados, constatou-se a percepgéo em média
de 1,78 saldrios minimos por domicilio na Regi@io Sul e 1,57 saldrios minimos na Regido Nordeste.
Extrapolando a média dessas proporgdes para o Brasil, chega-se ao niimero de quatro milhdes de
domicilios cobertos pela aposentadoria rural.

180




“Colaboracdo Fome Zero”: A politica da previdéncia rural

TABELA 1

Renda domiciliar dos aposentados rurais e participagdo da renda da previdéncia
Regido Nordeste - 1998

Faixas de % Yo Proporcao de Renda total
salario minimo Domicilios = Acumulado rendas dos domiciliar

aposentados(%) média R$
01 salario minimo 22,4 22,4 99,9 129,0
De 1,01 22,0 39,8 62,18 87,5 229,0
De 2,01 23,0 23,0 85,20 74,1 317,8
De 3,01 a5,0 11,4 96,6 51,1 4924
De 5,01 210 3,0 99,6 30,8 825,5
Mais de 10 0,43 100,00 30,8 2173,8
Total 100,0 71,2
Média 283,2
Fonte: Delgado e Cardoso Jr., p. 65

TABELA 2
Renda domiciliar dos aposentados rurais e participacdo da renda da previdéncia
Regido Sul

Faixas de % % Proporcio de Renda total
saldrio minimo Domicilios Acumulade rendas dos domiciliar

aposentados (%) média R$
01 salario minimo 11,0 11,0 100,0 129,8
De 1,01 22,0 24,1 35,2 90,0 240,1
De 2,01 23,0 20,8 55,9 69,2 3281
De 3,01 25,0 23,1 79,0 48,2 511,2
De 5,01 210 15,7 94,7 30,8 878,0
Mais de 10 5,3 100,00 10,3 2946,8
Total 100,0 100,0
Média 551,9

Fonte: Delgado e Cardoso Jr.,, p. 65

Observe-se que 0 momento da pesquisa — agosto/setembro de 1998 —
ja encontraré esse universo domiciliar em seu ponto maximo de cober-
tura? desde a criacdo da Funrural em 1972 e ja agora sob vigéncia das
novas regras previdencidrias da Constituigao de 1938 (redugdo do limite
de idade para aposentadoria, piso de salario minimo, igualdade civil de
género) efetivamente aplicadas.

A observacio dos dados de rendimento estratificados das tabelas 1 e
2 deve ser cotejada com a tabela 3 (gastos de consumo). Nesta, fazemos

2 A esse respeito, ver a analise empirico-temporal de se¢ao 3.
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TABELA 3
Confronto renda /gastos médios de consumo dos domicilios
pesquisados (R$-Ago/Set, 1998)

Regido Sul Regido Nordeste
Renda Renda

domiciliar (R$) % domiciliar (R$) %
| - Renda domiciliar 551,9 100,0 283,2 100,0
il - Gastos domiciliares 341,3 61,8 195,3 68,9
A - Gastos de consumo 269,4 48,8 185,0 65,3
1. Alimentagao 123,7 22,4 124,0 54,3
2. Transporte 34,7 6,3 10,7 - 3,8
3. Sadde 63,0 11,4 30,2 10,7
4. Educagao 30,6 5,5 8,9 3,1
5. Vestuario 25,7 4,7 9,7 3,4
6. Habitagao 36,3 6,6 22,0 7.8
7. Servico pessoais 14,0 2,5 8,1 2,9
8. Recreacao 25,9 4,7 12,8 4,5
I - Excedente média total (I -11) 210,6 38,21 87,9 31,1

Fonte: Amostra de 6.253 domicilios pesquisados nas Regides Sul e Nordeste (Pesquisa sobre Previdéncia Rural) - DEL-
GADO, Guilherme e CARDOSO IR., José Celso, cap. 3.

uma confrontacdo da renda familiar por faixas de saldrio minimo com
as despesas familiares de consumo. Com essa constru¢do poderemos
analisar com maior propriedade o impacto da renda da Previdéncia na
economia familiar dos aposentados.

Observe-se que, para a classe mais pobre da nossa amostra, aquela
composta pelas familias que tem exclusivamente a aposentadoria como
fonte de renda familiar (22% de domicilios no Nordeste e 11% no Sul), e
apenas uma aposentadoria (ou pensado) por domicilio, é presumivel ad-
mitir que essas familias gastem tudo o que ganham em alimentagéo, nada
ou quase nada Ihes sobrando para outras despesas de consumo e, obvia-
mente, nada de excedente. Isto porque, como se observa na Tabela 3
(despesas de consumo), o gasto com alimentagdo tanto no Sul, quanto
no NE, é de R$ 124,00 reais em média, valor praticamente idéntico ao
saldrio minimo da época.

Em segundo lugar, temos o grupo mais representativo (classe modal):
familias que ganham mais de um e até dois salarios minimos de renda
domiciliar, cuja renda familiar é em cerca de 90% oriunda das aposenta-
dorias e pensdes, restando apenas 10% de outras fontes. Essas familias
sdo aquelas em que ambos os conjuges sdo aposentados ou ha uma vid-
va ou vitivo aposentado(a), recebendo também a pensdo do cénjuge.
Neste segundo estrato, temos uma situa¢ao que é claramente de suficién-
cia em relacdo as despesas médias de consumo no Nordeste, mas ainda
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ndo configura o atendimento ao padrdo médio de consumo dos domici-
lios do Sul.

Do terceiro estrato em diante, encontramos no Sul e no Nordeste 0s
domicilios que apresentam claramente excedente (darenda sobre os gas-
tos de consumo). Nesta situacio (geracao de excedentes) hd uma gama de
estratégias e relagdes familiares em que, em geral, as pessoas do domicilio
tém acesso a outras fontes de renda e notadamente aos estabelecimentos
rurais familiares. Estes lhes garantem autoconsumo, postos de trabalho e
producio agricola para venda como pegas importante da sua estratégiade
sobrevivéncia. E h4 também domicilios nos quais algum membro estd in-
serido no mercado de trabalho, complementando o or¢amento familiar.

Observe-se que de 65% dos domicilios no Sul e de 38% no Nordeste
apresentam rendimentos domiciliares superiores a dois saldrios mini-
mos, e nesses nds claramente podemos identificar as familias que efeti-
vamente ultrapassaram a linha da pobreza (1/2 saldrio minimo per capi-
ta) e revelam capacidade de gerar e/ou produzir algum excedente, em
geral composto de meios subsisténcia alimentar.

Na realidade, essa é uma questdo central, que precisariamos interpre-
tar com mais informacao. Como estamos ainda tratando de familias po-
bres, com excegdo das familias com renda acima de cinco salarios mini-
mos (21% no Sul e 3% no Nordeste), € importante esclarecer as condi-
¢bes comparativas que permitem a essas pessoas escaparern da miséria,
mobilizando recursos de toda natureza que se lhes tornaram viaveis a
partir do momento em que tiveram asseguradas as condi¢cbes minimas
de subsisténcia.

Nessas condicdes, a produgao de excedentes monetarios (ou déficit zero)
estd em geral associada a um conjunto de varidveis que convém aqui real-
car: (i) os domicilios recebem mais de um beneficio da Previdéncia Rural ;
(ii) os domicilios estdo associados a estabelecimentos produtivos, em ge-
ral agropecudrios; (iii) o tamanho médio das familias ndo € muito superior
3 média amostral; e (iv) os domicilios apresentam pessoas ocupadas no
mercado de trabalho e/ou em estabelecimento familiares.

Examinadas intimeras situagdes domiciliares por meio da inquiri¢do
dos seus moradores, observamos que, ao se combinarem Varios arranjos
de producao e ocupagdo, € possivel delinear uma tipologia de domicilios
na qual, de maneira mais freqiiente, verifica-se a ocorréncia de superavit
(ou déficit) na relacdo renda/gastos domiciliares associadas as variaveis
que pretendemos explicar. A Tabela 4 sintetiza esse conjunto de situacoes.
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Isto posto, construimos uma tipologia de domicilios em que relacio-
namos a unidade familiar as seguintes caracteristicas: com ou sem aces-
so a estabelecimentos rurais préprios, com ou sem acesso ao mercado
de trabalho, produtores familiares exclusivos, acesso ao autoconsumo
de alimentos rurais; e com todas as caracteristicas citadas em conjunto.
Essa tipologia de domicilios nos apresenta as seguintes frequenmas na
amostra apresentados na Tabela 4.

Observe-se que a unidade domiciliar exclusivamente de consumo (nao
tem acesso ao mercado de trabalho e a producdo familiar) apresenta a
situacdo de mais baixa renda monetaria, estd praticamente fora dos apor-
tes de autoconsumo alimentar e afeta cerca de 35% dos domicilios no
Nordeste e 28% no Sul, correspondendo ao subgrupo dos domicilios com
até dois salarios minimo de renda per capita. Esses domicilios no Sul
apresentam em média um nivel de renda familiar compativel com as
necessidades médias de consumo levantadas pela prépria pesquisa. A
renda per capita de R$ 152 reais® dessa categoria de domicilios permite
manter as pessoas ai residentes (1,7 em média) ainda acima da linha da
pobreza e apenas pouco abaixo dos R$ 158 de consumo médio per capita
regional.

Por fim, devemos destacar que as principais significagdes que se po-
dem extrair da tipologia descrita na Tabela 4 sao as seguintes: ha um
grupo mais numeroso de domicilios que chega a alcancar o excedente
econémico. Esse grupo claramente vincula-se a algum tipo de produ-
cdo familiar rural e as ocupagdes do mercado de trabalho. Neste grupo,
0 acesso ao autoconsumo de alimentos basicos é um diferenciador im-
portante, que atinge praticamente metade dos domicilios excedentari-
os, mas que ndo atinge aqueles que nao s@o excedentarios (unidades
exclusivas de consumo); e também nio atinge aqueles domicilios que,
mesmo revelando excedente, obtém sua renda monetdria extra-apo-
sentadoria exclusivamente do mercado de trabalho. A presenga expres-
siva do estabelecimento rural, compondo estratégias de subsisténcia e
producio de excedente destas familias, revela-se, por outro lado, exire-
mamente importante por viabilizar a prépria manutencé@o do sistema
de produgao familiar, fomentado de maneira indireta pelo sistema de

“Colaboracdo Fome Zero”: A politica da previdéncia rural
|
\
|
|
:

3 Arenda per capita aqui citada é calculada com base no niumero médio de residentes levantados
neste tipo de domicilio (1,7 por domicilio em média).
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seguro social rural, aqui fazendo as vezes de componente da politica
agraria.

3. Cobertura do subsistema previdenciario rural

A aplicagao do principio contido no artigo 195, paréagrafo 8, da Cons-
tituicio Federal significou, na pratica, estender os direitos previdencia-
rios a idosos (com redugéo de limite de idade) e invalidos de ambos
o0s sexos, do regime de economia familiar rural, independentemente
da capacidade contributiva dessas pessoas. Isso acarretou uma am-
pliacdo significativa do niimero de pessoas com cobertura do seguro
social e com acesso ao saldrio minimo, que ocorreu em uma circuns-
tancia histérica muito peculiar, na qual o préprio setor rural se desca-
pitalizava e empobrecia. Por essa razdo, a emergéncia de um grupo
social especifico, amparado pelo seguro social (dos aposentados e
pensionistas rurais), vem constituindo um novo ator social, cujos pa-
péis, dinamica e significagao exigem melhor conhecimento e explica-
¢do. Mas, antes dessas explica¢des qualitativas, € necessario explici-
tar a efetividade dessa reforma previdenciaria mediante indicadores
quantitativos relevantes.

Os dados gerais da Tabela 5 evidenciam que, entre 1991 e 1998, quase
dobra o ntmero absoluto de beneficios por idade acumulados no siste-
ma rural, enquanto seu valor unitdrio passa de US$ 44,1 mensais para
US$ 108,5. O impacto financeiro dessa reforma mais do que quadruplica
o gasto mensal com beneficios permanentes (aposentadorias e pensoes
pagas), que cresce de US$ 180 milhdes mensais para cerca de US$ 750
milhdes. Por ano, esse gasto situou-se em torno de US$ 10 bilhdes em
1998.

Tal gasto social, por outro lado, tem uma incidéncia distributiva e re-
distributiva muito importante no ambito do setor social a que se destina.
Nesse ponto, temos que nos valer dos resultados da pesquisa de campo,
visto que apenas a partir dela podemos isolar e comparar nosso publico-
alvo com outro publico do chamado setor rural, este altimo sem acesso
as aposentadorias e pensoes.

Do ponto de vista macrossocial, o impacto dareforma a partir de 1992
pode ser descrito com base em alguns dados gerais que resumimos na
Tabela 5. _

A Previdéncia Social Rural pagou, em 1998, para todo o Brasil, 6,91
milhées de aposentadorias, pensdes, rendas mensais vitalicias e ampa-
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TABELA 5
Alguns Indicadores Globais da Universalizagao Previdenciaria P0s-1992
Anos Valor dos beneficios ~ N° total de No de beneficios Valor unitario dos
mensais pagos beneficios* por idade beneficios rurais
(US$. milhdes) (mih) (mil) (US$: més dez.)
1991 180,0 4.080,4 2.240,5 441
1992 2344 4.976,9 2.912,8 47,1
1993 403,8 6.001,0 3.855,9 67,3
1994 526,8 6.359,2 4.176,2 82,8
1995 637,8 6.332,2 4.126,8 100,7
1996 705,2 6.474,4 4.102,2 108,9
1997 725,3 6.672,3 4.140,2 108,7
1998 749,8 6.913,1 4.305,3 108,5

Fonte: Anudrio Estatistico da Previdéncia Social AEPS, 1991 a 1998.
(*) Inclui rendas mensais vitalicias rurais (RMVs) e beneficios de prestacio continuada a partir de 1996, proporcionais

as RMVs do setor rural em 1995.

ros previdenciarios aos seus segurados do setor rural. Por suavez, apes-
quisa em domicilios segurados pela Previdéncia Rural revela que, em
média, pagou-se 1,78 beneficio por domicilio na regido Sul e cerca de
1,57 naregido Nordeste, e que as duas regides sdo responsdveis por cer-
ca de 65% dos beneficios previdencidrios (permanentes) pagos anual-
mente no Brasil. Na falta de informagdes definitivas, cremos que é lici-
to tirar uma média dessas duas relagoes regionais (beneficios / domici-
lios = 6,91 / 1,72) e aplica-la ao Brasil como um todo. Esse indicador
revela que cerca de quatro milhoes de domicilios no Brasil constituem
um setor amparado pela Previdéncia Rural, que aqui denominaremos
de S1. De posse dessa informacéao, e de outros indicadores relevantes
que a pesquisa nos aponta, podemos comparar o setor S1 com 0 setor
rural tradicional das estatisticas da PNAD e observar algumas diferen-
cas significativas para uma variavel-chave do inquérito de campo, aren-
da domiciliar.

A figura 1 e os gréficos 1 e 2 permitem enfocar duas informacdes rele-
vantes: (i) a proporgdo de domicilios de aposentados e pensionistas (S1)
com relac@o ao universo de domicilios do setor rural (S2); e (i) a renda
domiciliar no setor S1 (aposentados e pensionistas) em relacdo a do se-
tor S2 (setor de domicilios rurais da PNAD), que define por exclusdo um
setor S2 nao S1 que, para efeitos analiticos, serviria como amostra de
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controle (ou amostra-testemunha). Nesse tltimo setor, por defini¢do, ndo
ha domicilios rurais com residentes aposentados ou pensionistas.*

Figura 1

S1 = Setor de aposentados e
pensionistas rurais

51 S2 = Setor de domicilios rurais
de PNAD

Grafico 1 — Renda Domiciliar Média (R$)
Regido Sul 1998

551 528

487

S2 S2 nao S1

4 O setor S1 para o Brasil representa 4 milthées de domicilios. O setor S2 para o pais, segundo dados
da PNAD-1998, possui 8,1 milhdes de domicilios (exceto regiao Norte). O setor "S2 nao S1", ainda
segundo a PNAD-1998, possui 5,2 milhdes de domicilios. Finalmente, o setor "S1(1 S2" (S1 intersec-
¢d0 S2) possui 2,46 milhdes de domicilios. A renda domiciliar rural média daregido Nordeste aferida
pela PNAD de 1998 (conceito do S2) é de R$ 311, portanto 13% acima dos R$ 275 apurados pela
PNAD de 1997. Esse dado é aparentemente contraditério, visto que, no segundo semestre de 1998, o
Nordeste rural atravessou uma forte e generalizada seca, € a Sudene, em 10 de junho de 1998, reconhe-
ceu que 1.832.509 familias rurais eram oficialmente declaradas sob flagelo da seca. Isto posto, o
acréscimo de renda domiciliar rural constatado pela PNAD poderia indicar a presenca de pagamen-
tos monetérios referentes as frentes de trabalho dos governos federal e estaduais. Esse auxilio mo-
netario era de um saldrio-minimo por pessoa e, provavelmente, deve ter beneficiado mais de um
individuo por familia, engrossando assim a renda domiciliar total e per capiia nesse ano de 1998.
Cabe ainda observar que esses pagamentos as frentes de trabaltho eram vetados aos aposentados e
pensionistas, de forma que a aparente discrepancia entre os valores obtidos em 1998 para a renda
domiciliar do S2 em relagdo ao'S1 emum ano de seca pode estar parcialmente explicado, servindo
ainda para nos alertar sobre a importancia das fontes de renda nao agricola na formagcao da renda
rural nordestina.
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Grafico 2 — Renda Domiciliar Média (R$)
Regiao Nordeste 1998

311
283 ‘ 274

S1 S2 S2 nao S1

A estatistica do setor de aposentados e pensionistas da Previdéncia
Rural que aqui denominamos S1 foi obtida a partir de uma pesquisa
amostral para as regides Nordeste e Sul do Brasil. Os aposentados e pen-
sionistas dessas duas regides receberam, em 1998, conforme o Anudrio
Estatistico da Previdéncia Social de 1998, cerca de 65% dos beneficios
totais pagos ao setor rural da Previdéncia no Brasil.

A amostragem de domicilios foi extraida do Cadastro de Nomes e En-
derecos do INSS, do qual foram selecionados todos os titulares de bene-
ficios de duracio continuada (aposentadorias, pensdes, rendas mensais
vitalicias e amparos previdencidrios) presentes no més de margo de 1998
relativamente ao publico rural. Esse cadastro, discriminado por munici-
pio, foi objeto de uma primeira selecdo, na qual foram aleatoriamente
escolhidos 300 municipios nas duas macrorregioes e, dentro de cada
municipio, 20 domicilios, observando-se para cadaregido umamesorre-
gionaliza¢do que dividiu o espaco regional em trés mesorregioes.’

5 A amostra de domicilios que construimos para-essas duas regides tem objetivos especificos de
pesquisa social regional e apenas acessoriamente & utilizada para estimar parametros nacionais,
como foi o caso do estimador beneficios/domicilios que, obtido em ambas as regides, foi extrapola-
do para todo o pals.

6 Para uma descricdo detalhada do Plano Amostral da Pesquisa, ver DELGADO etal., 1999. As amos-
tras regionais de trés mil domicilios {(ou mesorregionais de mil) sao significantes do ponto de vista
estatistico, no sentido de que 2 esperan¢a matematica dos parametros amostrais [E(p) = P + el é
muito préxima da dos parametros do universo contido no Cadastro de Nomes e Enderegos da Previ-
déncia. Isto posto, temos condicdes de definir, por inferéncia estatistica, o tamanho do S1 regional
do Sul e do Nordeste e todas as suas caracteristicas socioecondmicas, a partir dos resultados pesqui-
sados na amostra domiciliar dos seis mil domicilios inquiridos na pesquisa de campo.
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O setor S1 compode-se, por definicdo, de aposentados e pensionistas
da Previdéncia Rural. Todas suas interagdes com outros conceitos esta-
tisticos do setor rural, como por exemplo o Setor de Domicilios Rurais do
IBGE, aqui chamado de S2, sdo informacgdes resultantes da propria pes-
quisa de campo (p. ex. metade dos entrevistados pelo IBGE reside na zona
rural e praticamente metade dos segurados entrevistados revelou-se res-
ponsével por estabelecimento rural).

Do exposto, depreende-se que o conjunto "S1(]S2" (S1 intersecgao
com S2), em termos de localizacdo dos domicilios, é uma inferéncia di-
reta da pesquisa nas regides Sul e Nordeste. Por outro lado, o conjunto de
domicilios rurais que, segundo a PNAD de 1998, ndo recebe quaisquer
rendimentos de aposentadorias ou pensdes € aqui denominado setor "S2
ndo S1" e nos serve, respectivamente, para as regides Nordeste e Sul, como
amostras de controle que aferem os niveis de renda domiciliar desse sub-
conjunto (S2 ndo S1) comparativamente ao nosso setor de pesquisa di-
reta, o S1.

Em agosto/setembro de 1998, o nivel de renda domiciliar médio do S1
na regido Sul era de R$ 551, enquanto o nivel médio da renda domiciliar
rural da PNAD (setembro de 1998) era de R$ 528 e o nivel darenda de "S2
nao S1" era de R$ 487 (setembro de 1998). Para a regiao Nordeste, os nu-
meros sdo, respectivamente: S1 = R$ 283, S2 =R$ 311 e "S2 ndo 51" = R$
274. No caso daregiao Sul, a renda dos domicilios com acesso aos bene-
ficios previdencidrios situava-se, em média, 13,1% acima da renda dos
domicilios sem acesso ao seguro social [S1 / (§2 ndo S1)], enquanto, no
caso da regido Nordeste, esse percentual estava, em 1998, apenas 3,6%
acima, também em termos médios.

Esses dados de renda domiciliar evidenciam a dlferenga significativa
que faz ter ou n@o acesso ao sistema de protegdo previdencidria. O setor
de domicilios sem acesso a previdéncia, seja no Sul, seja no Nordeste,

Tabela 6
Proporcio de idosos (60 anos ou mais) residentes na zona rural que recebe aposentadoria
(1992, 1998 e 1999}

Anos % de Idosos-Cobertos na Area Rural
1992 65,2
1998 82,1
1999 82,5

Fonte: Amostra rural cdas PNADs cf. Helmut Schwarzer, op. cit.
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percebe um nivel de renda domiciliar que, apenas no caso do Sul, situa-
se acima da linha da pobreza medida por uma renda domiciliar per capi-
ta mensal maior que meio saldrio-minimo.

4. Evolucio geral da cobertura previdenciaria

O fenémeno da ampliacio da cobertura social da previdéncia que
analisamos na secdo anterior, destacada nesta década de 1990 pela apli-
cacdo das regras regulamentares da Constitui¢io de 1988, é geral. Os be-
neficios urbanos também sdo ampliados, ainda que com velocidade
menor do que no setor rural.

Um bom indicador de cobertura, relativo a populacao de idosos, é 0
da proporg¢ao de pessoas com idade de 60 anos ou mais que recebe pelo
menos um beneficio de aposentadoria ou pensao. Construindo este indi-
cador com base nas estatisticas das PNADs, para o periodo de 1981-1999
(ver Grafico 3), observa-se o crescimento dessa propor¢do, que salta de
65% a 67% vigente até 1990, para um patamar de 75% a 77%, vigente no
final da década. Essa linha evolutiva é claramente mais marcada quando
confrontamos o mesmo indicador (proporgao de idosos com 60 anos ou
mais que recebe aposentadoria) com a amostra rural da PNAD. (Tabela 6).

Na Tabela 6 (amostra rural da PNAD) a cobertura chega ao patamar
de 82,5% da populagdo, fato que corrobora inteiramente a anélise apre-
sentada na se¢do precedente.

Gréfico 3 — Pessoas de mais de 60 anos que recebem pelo menos um beneficio de aposentadoria ou
pensdo de um regime de previdéncia pblico (Brasil 1981-1999)
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Infelizmente ndo dispomos das mesmas informacoes de renda e con-
sumo familiar dos domicilios urbanos com pelo menos um aposentado
da maneira como levantamos no subsistema rural. Mas, sabendo-se que
em média os beneficios previdenciarios urbanos sdo superiores aos do
subsistema rural e observando a ampliacéo significativa da cobertura no
periodo 1985-1999, podemos por analogia deduzir os efeitos benéficos
que tal politica social teria conseguido no sentido de combater a fome e
a miséria no Ambito das familias dos idosos, invélidos e vitvos(as) do
setor urbano.

Observe-se que esse resultado provavel depende fortemente do valor
minimo desses beneficios — o salario minimo, Gnico beneficio pago na
Previdéncia Rural e o mais freqliente no sistema urbano da Previdéncia.
Portanto, quaisquer redugoes, desvalorizac¢do ou desvinculagdo tacitas
ou explicitas do saldrio minimo (que por ventura viessem a ocorrer no
sistema previdencidrio) afetariam imediatamente os mais de doze mi-
Ihoes de beneficidrios amparados pelo beneficio minimo.

4.1. A cobertura das futuras geragées: um problema
sancionado pela Emenda 20

A ampliacdo da cobertura social do sistema de seguridade social no
Brasil, e particularmente da Previdéncia e Assisténcia Social, a exemplo
daquilo que demonstramos nas se¢oes 3 e 4, apoiou-se basicamente em
dois processos vigentes em passado recente, mas que certamente estao
hoje fortemente alterados. O primeiro desses processos € expresso pela
intensa expansao do mercado formal de trabalho no Brasil nos anos 1960
e 1970, gerando nos anos 1990 um acréscimo significativo de direitos de
aposentadoria por tempo de servigo ou por idade. O segundo processo
relevante é a institucionaliza¢do da seguridade social universal na Cons-
tituicdo de 1988. Este principio traduz-se nas Leis de Custeio e Beneficio
da Previdéncia Social (1991) e na Lei Organica da Assisténcia Social (1993),
que aplicardo de fato o principio da universalizacdo, reconhecendo di-
reitos sociais de idosos, invalidos e vitvas(os) rurais e urbanos, indepen-
dentemente da capacidade contributiva destes, mas tdo-somente pela
comprovacao de trabalho pretérito na area da Previdéncia; ou de insufi-
ciéncia dos meios de subsisténcia proprios no caso da Assisténcia Social.

Esses dois processos estdo hoje fortemente abalados e infelizmente
projetam para o futuro nuvens obscuras, que precisariam ser devidamen-
te focalizadas na perspectiva do combate a miséria e a fome dos grupos
sociais mais vulneraveis.
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A primeira constatagdo que deve nos informar nessa discussao € a
verificagdo da redugdo significativa do trabalho formal (com carteira as-
sinada e contribuicio a Previdéncia Social) que ocorre nos dltimos vinte
anos, e em especial na década de 1990. H4 uma reducao de participagdo
de trabalhadores contribuintes da Previdéncia Social de cercade 15 pon-
tos percentuais da PEA, entre 1980 e 1999 (ver Grafico 4), levando-nos
hoje a um perfil em torno de 43% de contribuintes em relacdo a PEA ocu-
pada total. Este fenémeno — a informalizagao — ainda ndo estancou no
presente, e certamente coloca graves problemas a cobertura da protegao
social as futuras geragdes de idosos e invélidos, sem o devido tempo de
contribuico no setor formal da economia.

Grafico 4 — Populacio ocupada por contribui¢ao a um instituto de Previdéncia Social (Brasil 1981-99)
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Fonte: IBGE (PNAD, 1981-1999)

Nota explicativa: Os dados apresentados nesse Gréfico (Proporgio de contribuintes da previdéncia
e proporgao de nao contribuintes com relagao a populagao ocupada no periodo 1981/1999) refle-
tem apenas em parte o fenomeno da informalizagao no conceito restrito que aqui estamos empre-
gando, qual seja, o da sua inclusdo no sistema de protecdo social da Previdéncia Social. Além dessa
confrontacéo de situacdes que os dados do Grafico 4 permitem visualizar, hd duas outras informa-
¢oes relevantes que ai estio omitidas: 1) a proporcdo dos desocupados na PEA quase triplica nos
pontos extremos do perfodo analisado (de cerca de 3,5% no inicio dos anos 1980, vai a 8,5% no final
da década); 2) a proporcio de idosos (com 60 anos ou mais) levaritados no grafico 27, que nao rece-
bem quaisquer beneficios da Previdéncia Piblica. A combinagcao desses trés vetores de desprote¢ao
social leva para o futuro uma situagdo de grave acumulacio de inigiiidade social, que precisa ser
devidamente conhecida e dimensionada para ser combatida.

193




Guilherme C. Delgado

Essa segunda condig@o é um critério restritivo do seguro previdencia-
rio introduzido pela Emenda 20/1998 (Reforma Previdencidria), que mar-
ca um retrocesso parcial nos principios da universalizagao da seguridade
social, substituidos pela nocdo de seguro atuarialmente equilibrado, fruto
das contribui¢des virtualmente capitalizadas no tempo de contribui¢ao
do trabalhador. Na verdade, a Emenda 20 conserva critérios de justica dis-
tributiva na Previdéncia, como por exemplo o piso de beneficios, a discri-
minacio positiva as mulheres, o subsistema rural etc., mas persegue ideal-
mente o principio do contrato privado de seguro previdenciario.

As muitas relacées informais de trabalho urbano e rural, insuscepti-
veis de serem resgatadas pelo contrato salarial formal, e que hoje séo
maioria das relacdes na economia do trabalho, praticamente estdo fora
da "nova" Previdéncia Social. Preservou-se de direito 0 "regime da eco-
nomia familiar rural" pelo fato de néo se revogar dispositivo constitucio-
nal que assim o estabeleceu (Art. 195, § 82); mas prevé-se a partir de
2006 um conjunto de adaptacoes da Previdéncia Rural aos principios da
Emenda 20 que na realidade sdo incompativeis com o regime de econo-
mia familiar.

Por outro lado, para o trabalho informal urbano, praticamente nada
hé que permita sua inclusdo no atual sistema previdencidrio, que néo a
sistematica de contribuicdo formal na categoria "auténoma", idéntica
em termos de valor contributivo a do empregador formal.

A Previdéncia Social do futuro, segundo os termos atuais da Emenda
20, projeta uma desprotecdo crescente, descrevendo um movimento
inverso aquele que mostramos no Grafico 3. Isto significa, portanto, que
a expectativa de maior nimero deidosos, invalidos e viivas(os) sem aces-
so0 ao direito social minimo da aposentadoria ou pensdo, agravaria cer-
tamente os niveis da fome e da miséria sociais, ja na primeira década dos
anos 2000.

4.2. Reverter o retrocesso

Os direitos sociais minimos reconhecidos pela Constitui¢do de 1988
longe estdo de serem integralmente resgatados. Mas houve alguns avan-
¢os, como demonstramos no caso da Previdéncia Rural. Esse subsistema
previdencidrio, historicamente o dltimo vagdo aingressar na Previdén-
cia Social desde sua criacdo em 1923 (Lei Eloy Chaves), contém algumas
novidades que poderiam servir de paradigma a uma Previdéncia Social
comprometida com a erradicacdo da fome e da miséria.
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Talvez a maior novidade do subsistema rural é que este setor ingres-
sou na Previdéncia Social pela via do regime de economia familiar rural,
conceito chave que permite incorporar os intmeros arranjos do traba-
lho informal no meio rural, incluindo seu enorme setor de subsisténcia.
O principio includente da Previdéncia Rural exige o trabalho informal
(regime de economia familiar) como critério universal do direito previ-
denciério, revolucionando neste aspecto a prépria previdéncia social
convencional, calcada no trabalho assalariado formal. Por essa via foi
possivel incluir no seguro social da Previdéncia um grupo majoritério de
trabalhadores informais que jamais seriam reconhecidos no regime con-
vencional da Previdéncia, ou seja, mediante comprovagéo do tempo de
trabalho assalariado, ou mais recentemente do tempo de contribui¢ao
no trabalho assalariado.

O que ocorreu no setor rural poderia servir de referéncia para se pen-
sar uma verdadeira reforma da Previdéncia que reconhecesse também
no setor urbano o trabalho informal como critério legitimador do direito
previdenciério urbano, desvinculando-o do unico critério hoje preva-
lescente, o tempo de contribui¢do.

A contrapartida financeira dessa mudanca é previsivel. Nada de estra-
tosférico — algo como até dobro do custo fiscal da Previdéncia Rural em
seu ponto de pico: no méximo 2% do PIB para incluir a parcela de forca
de trabalho urbano que hoje néo é detentora de qualquer direito social

para futura aposentadoria. Esse efeito financeiro € importante que se diga,

nio ocorre todo de imediato, mas ao longo das décadas de 2000 e 2010,
quando se manifestariam os efeitos restritivos da atual legislacdo e os
seus efeitos sobre o setor informal.

Uma reforma de tal magnitude deveria claramente explicitar suas
fontes e formas de financiamento que fossem externas a contribuicéo
dos trabalhadores ativos, onerando apenas aqueles que efetivamente
produzissem algum excedente comercializavel, como € o caso da atual
Previdéncia Rural. Como estes sdoc uma base de arrecadacao pequena, o
aporte substantivo do financiamento desse sistema viria do sistema tri-
butério regular e mais especificamente do subsistema que financia a Se-
guridade Social.

5. Conclusdes e recomendacdes finais

A anélise desenvolvida neste trabalho destaca uma experiéncia muito
positiva da politica social - a Previdéncia Rural universal -, que uma vez
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posta em pratica revelou consequéncias relevantes no combate a fome e
a miséria no meio rural.

Um importante fator explicativo dessa experiéncia bem-sucedida esta
no fato de que tal subsistema previdenciario, de maneira excepcional,
acolheu o trabalho informal, exercido no chamado regime de economia
familiar, como critério familiar universal de acesso ao seguro previden-
ciério, acrescido das outras condigoes cldssicas do direito na Previdén-
cia —idade, invalidez e viuvez. ‘

Apenas esse critério € responsavel por uma verdadeira revolu¢do no
indice de protegao social dos idosos, que € bem mais alto na zona rural
do que no setor urbano, apesar da Previdéncia Social ser mais de meio
século mais antiga no setor urbano do que no setor rural.

Por outro lado, as mudancas profundas ocorridas no mercado de tra-
balho nos ultimos vinte anos acentuaram as varias formas de trabalho
informal, auto-ocupacdes e mesmo desemprego aberto, clamando por
novos arranjos da politica social que incorporem diretamente o setor in-
formal urbano.

Infelizmente a Reforma da Previdéncia, consubstanciada na Emenda
Constitucional 20/1998 e toda sua legislagdo subseqiiente, opera no sen-
tido de restringir direitos sociais aos trabalhadores do setor formal com
tempo de contribuicdo comprovaveis. Isto terd por consequéncia a ex-
clusdo dos trabalhadores informais urbanos da Previdéncia Social e, na
melhor das hipoteses, seu acesso tardio (67 anos), sob comprovacao de
semimendicéancia, no atual regime da Assisténcia Social.

Cremos que hé forca ética que justifique reverter esse quadro de desi-
gualdade, ainda mais no caso do Brasil, que encontrou um caminho ins-
titucional frutuoso para protecao social minima na previdéncia social: o
atual regime da Previdéncia Rural.

No fundo, a promessa que a meu ver deveria ser feita é a extensao do
direito social universal a todos os trabalhadores informais nas condi¢oes
clédssicas de vulnerabilidade social e biolégica: idade, invalidez, viuvez e,
provavelmente, também desemprego aberto.

Isso é o minimo civilizado e cidadéo para uma sociedade como a nos-
sa. Abaixo de tal patamar, a retérica de combate a pobreza é demagégica
e contraproducente na perspectiva de afirmacao da cidadania.
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Reforma Agraria, Seguranca
Alimentar e Desenvolvimento Rural

Tania Andrade

1. Introducao

As idéias apontadas neste texto decorrem da experiéncia adquirida
ap6s sete anos de atuacdo a frente do Itesp (Fundac@o Instituto de Terras
do Estado de Sao Paulo "José Gomes da Silva"), lidando com a politica
agraria e fundidria paulista, em que pude perceber cada vez com maior
nitidez a importancia e inter-relagdo dos temas Reforma Agraria e Segu-
ranc¢a Alimentar. Por isso, fago aqui um breve paréntesis sobre o Itesp e
sua missdo institucional, para permitir uma melhor compreensao das
observacoes realizadas adiante.

O Itesp foi concebido originariamente como Instituto de Assuntos Fun-
diarios, em 1983, no Governo de Franco Montoro, com o entdo Secretario
de Agricultura José Gomes da Silva e, jd naquela época, abrangia a questao
dos assentamentos rurais e de seu desenvolvimento. Apés varias idas e
vindas institucionais, o 6rgédo foi recriado como Instituto de Terras, em
1991, passando finalmente a condi¢do de Fundacédo Publica em novem-
bro de 1999, quando tive a honra de me tornar sua primeira Diretora Exe-
cutiva, com a missao de planejar e executar as politicas agrdria e fundiaria
no ambito do Estado. Para isso, a Fundac@o Itesp deve promover a regula-
riza¢do fundidria em terras devolutas ou presumivelmente devolutas, im-
plantar e desenvolver assentamentos de trabalhadores rurais, nos termos
da Lei 4957/85 e legislagdo complementar; prestar assisténcia técnica as
familias assentadas e aos remanescentes das comunidades de quilombos;
identificar e propor solugdes para os conflitos fundiarios; capacitar os be-
neficiarios na area agricola e os técnicos nas dreas agréria e fundidria; pro-
mover aidentificacdo e ademarcacgao das terras ocupadas por remanescen-
tes das comunidades de quilombos, para fins de regularizagao fundiaria,
bem como seu desenvolvimento socioecondmico; participar, mediante
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parceria, da execugdo das politicas agrédria e fundidria, em colaboragao com
a Uniao, outros estados e municipios.

No desenvolvimento de nosso trabatho a frente do Itesp, a equipe diri-
gente procurou dedicar especial atencao a questao do desenvolvimento dos
assentamentos, em suas trés fases distintas — implantagédo, desenvolvimen-
to e consolidacao - e cada uma merecendo programas de apoio e tratamen-
to diferenciados, correspondentes as suas caracteristicas principais.

Essa abrangente missao institucional e a forma como buscamos im-
plementé-la trouxeram, a mim pessoalmente e a minha equipe de dire-
cdo, uma visio ampliada das possibilidades de intervengdo do Estado no
desenvolvimento rural, integrado ao desenvolvimento social e econdmi-
co do pais em uma perspectiva real de geragdo de renda e emprego para
além das questbes meramente de assisténcia social aos excluidos. Tal
percepgao foi corroborada com uma atuagao de carater nacional nessa
area, mais especificamente por meio da participa¢ao na Anoter (Associ-
acdo Nacional dos Orgdos Estaduais de Terras) e no CNDRS (Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel).

A segurangca alimentar é aqui entendida no sentido de "assegurar que to-
das as pessoas tenham, em todo o momento, acesso fisico e econdmico aos
alimentos basicos que necessitam" (FAO, 1988:38, citado por DESER, 1996:7)".
Por essa visdo, a questdo da seguranga alimentar na politica de Reforma Agra-
ria pode ser abordada de duas maneiras: pelo aspecto da seguranca alimentar
dos proprios assentados, cuja condigdo de subsisténcia é fundamental para
seu sucesso e fixacdo na atividade, em especial nos dificeis anos iniciais de
implantacao do assentamento; e pela 6tica da produgdo de alimentos para as
populacdeslocais no entorno dos assentamentos, nas etapas mais avancadas
de desenvolvimento e consolida¢do dos projetos.

Discuto, entdo, a experiéncia de Sao Paulo nesses dois aspectos, abor-
dando a produgéio para autoconsumo dos assentados e a pesquisa reali-
zada pelo Ttesp nesse tema, bem como a produgao em geral dos assenta-
mentos, a partir dos dados observados ao longo desse periodo.

1 O Departamento Sindical de Estudos Rurais fez uma discussdo sobre o significado da seguranga
alimentar para diferentes organismos, institutos e entidades. In DESER. "Fome, Seguranga Alimen-
tar e o Papel das Politicas Publicas", Caderno de Estudos: Curitiba, julho de 1996.
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2. Autoconsumo nos assentamentos

2.1. Historico

A discussdo mais sistematica no Itesp a respeito da questdo da segu-
ranca alimentar iniciou-se em julho de 1995, com um curso de Analise
Diagnoéstico de Sistemas Agrarios, ministrado pelo Dr. Mark Dufumier,
por intermédio de Convénio FAO/ Incra, em Promissao, SP.

A época como Diretora de Assentamento, fiz questao de participar
pessoalmente e pude constatar que a existéncia e complexidade dos sis-
temas de cultivo para autoconsumo estavam diretamente relacionadas
ao grau de desenvolvimento dos assentados e sua capacidade de resis-
téncia as adversidades. Realmente, em Promissao — um assentamento
com 630 familias, instalado em 1987 pelo Incra—os assentados com mai-
or grau de capitalizagdo e bem-estar familiar eram aqueles que dispu-
nham de sistemas de produgao mais diversificados, incluindo a produ-
¢4o para o autoconsumo da familia.

Naquele assentamento, embora a maior parte das familias estivesse
em bom estagio de desenvolvimento, nos anos de 1992 a 1994, as fami-
lias que produziam exclusiva ou predominantemente algodao sofreram
grandemente com a quebra das safras, decorrente do "vermelhdo" e do
baixo preco do produto. O enorme endividamento dessas familias dei-
xou-as em condicao de inadimpléncia e descapitalizagdo, algumas abei-
ra da desisténcia da atividade.

Entre esse grupo, aquelas familias que dispunham de um sistema de
subsisténcia forte, com uma produgcéo para o autoconsumo diversifica-
da e suficiente para todo o ano, apresentavam recuperagao econdmica
visivelmente mais consistente que as demais. Efetivamente, a capacida-
de de resisténcia dessas familias estava bastante concentrada nasuapos-
sibilidade de subsistir no lote, sem precisar aumentar seu endividamen-
to nos mercados locais. A prépria venda dos excedentes da subsisténcia
tornava-se por vezes fonte de renda que permitia aumentar a auto-esti-
ma e a perspectiva de continuidade na atividade.

Em um outro extremo, em certo lote que visitei, onde a monocultura
do algodao havia tomado até mesmo o espago do entorno dacasa,aque-
bra da safra dispersou a familia, deixando no lote apenas um casal de
velhinhos, um pé de laranja e um pé de quiabo, seis vacas, sem alimento
adequado, com produgéo de 1 litro/dia e que vinham sendo vendidas
uma 4 uma para a subsisténcia do casal, em um processo de descapitali-
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zacdo acelerado, sem qualquer perspectiva de continuidade. Sentados
sem acdo a porta da casa, eram a imagem da desolagao.

Em todos os casos, evidenciava-se aimportancia da seguranga alimen-
tar dos assentados para o sucesso da prépria politica de reforma agraria.
O impacto da constatacdo visual levou-nos a observar mais atentamente
a realidade de todo o Estado em relacdo a seguranca alimentar dos as-
sentados. Pudemos verificar a repeticdo daquele quadro em praticamente
todos os assentamentos: a producdo para o autoconsumo era fator im-
portante na fixacio e desenvolvimento das familias assentadas.

E, situagdo que preocupava, em alguns municipios da regiao do Pon-
tal do Paranapanema, onde os assentamentos vinham sendo criados em
massa, a inexisténcia de uma agricultura familiar expressiva fazia com
que os novos assentados — mesmo aqueles que o desejavam — tivessem
enorme dificuldade em implantar o sistema de cultivo para o autocon-
sumo, pela dificuldade em obter matrizes, sementes ou mudas suficien-
tes e adequadas.

Assim, por exemplo, em Mirante do Paranapanema — cuja zona rural
era dominada pela pecudria extensiva de corte e que, a partir de dezembro
de 1995, recebeu o assentamento de cerca de mil familias — onde essas
poderiam encontrar galinhas e porcos caipiras, mudas de frutas e semen-
tes rusticas em quantidade suficiente para tantos novos sitios familiares?

E mais: como convencé-los a abrirem mao de um pedago do "mar de
pasto" herdado dos fazendeiros, em que a renda monetdria da pecudaria
leiteira seria imediata, para transformé-lo em um quintal de produgao
"sem nenhum valor", "apenas” para a subsisténcia da familia?

2.2. A implementagdo do Programa de Seguranga Alimentar

No estudo do dimensionamento do médulo familiar de assentamen-
to, ja a partir de 1995, o Itesp passou a incluir um espago previsto exclu-
sivamente para a subsisténcia, calculado conforme a média da drea des-
tinada a esse fim nos assentamentos da mesma regifo. No Pontal do Pa-
ranapanema, a pesquisa realizada pelos técnicos da drea de planejamento
do Itesp nos assentamentos mais antigos da regido - Gleba XV, Areia Bran-
ca e Agua Sumida - indicavam serem utilizados em média 2,5 hectares,
ou um alqueire, para a produc¢ao de autoconsumo. Em outras regioes do
Estado, por diversos fatores, essa por¢ao de terra podia ser bem menor,
de até um hectare, em média.

Com a destinacdo dessa drea para a subsisténcia e a conseqiiente dis-
cussdo da sua importancia com os assentados, no momento da apresen-
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tacdo e aprovac¢ao do projeto de parcelamento da drea, muitos questio-
namentos passaram a ser feitos, inclusive pelos préprios técnicos de cam-
po responsdveis pelos assentamentos.

Era comum que o paradigma da especializa¢do e da monocultura ate
a porta da casa impusesse uma sensacao de perda de territorio util, que
levaria o assentado a "perder renda" com a produgao de subsisténcia em
lugar da produgao comercial. Era dificil demonstrar que o valor da pro-
ducio para o consumo familiar deveria ser calculado pelo valor de com-
pra nos mercados regionais e nio pelo seu pequeno custo de produgado
para os assentados. Alids, era dificil convencer que exatamente por ser
infimo esse custo de producéo, maior era a vantagem ou o ganho da fa-
milia; que tal produgdo significava aumento da renda e nao perda.

Entre os assentados, a maior resisténcia embandeirava-se na dificul-
dade de obtencao dos itens necessarios e na falta de tempo do chefe da
familia para atividades de "menor importancia", com tanta coisa para
fazer no lote em relacio 4 produgdo comercial. Mesmo as liderangas do
MST no Pontal criticavam o destaque que o Itesp estava dando a subsis-
téncia, o que, no entender deles, vinha em detrimento de coisas real-
mente importantes, como a agroindustria e a cooperativa de producao
em larga escala, que seriam os tnicos fatores de desenvolvimento eco-
némico a serem considerados para os assentamentos da regiao.

Essas e outras resisténcias fizeram com que a discussdo do Programa
de Seguranca Alimentar fosse diversas vezes postergada. E talvez estivés-
semos até hoje discutindo a oportunidade de sua criagdo, se a dire¢ao do
[tesp nio tivesse encontrado seu mais forte aliado nesse processo — as
mulheres assentadas.

A partir do I Encontro Estadual das Mulheres Assentadas, no inicio de
1998, o Programa tornou-se uma realidade. Nesse evento, ja como diri-
gente principal do Itesp, realizei uma palestra sobre a importancia econo-
mica da produgdo para o consumo familiar nos assentamentos e as difi-
culdades que vinhamos encontrando para a sua implementagao. As mu-
lheres assentadas de Sao Paulo, cuja organizacgao estadual teve um marco
nesse encontro, compreenderam a questdo e reivindicaram a destinagao
de uma verba orcamentéaria especifica para as mulheres aplicarem em seus
projetos e, entre eles, no de seguranca alimentar. Abracando a idéia, as
mulheres assentadas deram um passo adiante e passaram a cobrar dos
técnicos em seus assentamentos e dos proprios companheiros a imple-
mentacio do programa, com a elaboragéo de projetos especificos, propi-
ciando enfim sua concretizac¢ao.
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O Programa de Seguranca Alimentar foi concebido como um apoio a
instalacdo de producdo para subsisténcia familiar no lote, para aqueles
assentados que precisassem desse apoio e desejassem a sua implemen-
tacdo. Ndo objetivava suprir as necessidades totais do grupo familiar, mas
permitir o inicio da atividade, sendo necessdrio investimento comple-
mentar para sua continuidade. A prioridade do programa eram aquelas
familias menos capitalizadas e aquelas cujo assentamento estivesse em
fase inicial de instalag¢do, contanto que manifestassem sua intencao de
receber o programa e assumir os compromissos decorrentes. As discus-
soes realizadas pela equipe técnica com os assentados em assembléias
fomentavam esse interesse.

O Programa de Seguranca Alimentar foi organizado em quatro kits
opcionais com composicao regionalizada — galinhas caipiras, porcos
rasticos, pomar caseiro e horta familiar — sendo recomendado aos téc-
nicos que estimulassem uma distribuicao eqiiitativa desses kits em cada
assentamento, de forma a facilitar o intercAmbio posteriormente. Den-
tro da 6tica ndo paternalista que norteava todas as politicas do Itesp, o
Programa possuia efeito multiplicador - os assentados assumiam o com-
promisso de, apés um determinado periodo, repassar a outra familia
ou a merenda escolar da comunidade o equivalente ao kit recebido.

O custo médio do Programa girava em torno de R$ 200 por familia, o
que nos parecia um valor baixo diante do retorno esperado, em todos
os aspectos. Os recursos orcamentarios que puderam ser destinados
naquele ano pelo Itesp para essa finalidade, da ordem de R$ 200 mil,
mostraram-se insuficientes perante a necessidade e a enorme deman-
da provocada pela atuacdo das mulheres. Felizmente, fomos socorri-
dos pela parceria extremamente positiva com a Secretaria Estadual de
Assisténcia e Desenvolvimento Social, por intermédio de seu Programa
Migrante, com recursos da ordem de R$ 420 mil apenas para as ativida-
des de subsisténcia.

O valor da producéo para autoconsumo nos assentamentos, no en-
tanto, era ainda uma incégnita a ser resolvida. Diversos estudos aponta-
vam para algo em torno de um saldrio minimo mensal por familia, mas
ndo havia dados que comprovassem tal assertiva. E a cada nova rodada
de discussdo sobre o tema, retornava-se ao questionamento inicial: vale
a pena destinar terra para a producdo de subsisténcia?
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Mesmo quando a discussdo abordava a eficacia da politica de refor-
ma agraria e seus resultados, o Itesp, por meio do projeto Caderneta de
Campo?, dispunha de levantamentos censitdrios anuais de producao que
permitiam estimar a renda monetdria familiar, mas cujos dados limita-
vam-se a producdo comercial. Quanto se poderia agregar a essa renda
em funcio da produc¢do para consumo proprio era uma pergunta por
responder. :

2.3. A pesquisa sobre o impacto do autoconsumo na renda familiar

A partir dai, foi realizada uma pesquisa sobre a produgéo destinada
ao consumo familiar, cujos resultados serdo publicados® e cujo texto ori-
ginal foi um suporte fundamental para este texto. Obviamente, os dados
completos, andlises e informagdes estatisticas mais detalhadas nao po-
derdo ser abordados aqui, estando reservados ao livro*.

O objetivo central do estudo foi verificar o impacto da produgcdo de
alimentos para o autoconsumo, atribuindo-lhe valor econémico que
permitisse verificar sua importancia, possibilitando orientar e aprimo-
rar aquele e outros programas, e objetivando garantir a seguranga ali-
mentar das familias, aspecto fundamental da cidadania no campo.

O universo de trabalho do Itesp, durante a realiza¢io da pesquisa de-
senvolvida entre 1999 e 2000, compunha-se de 8.828 familias distribui-
das em 137 assentamentos no Estado de Sdo Paulo. Destas, 4.747 famili-
as concentravam-se no Pontal do Paranapanema, em 83 assentamentos
instalados na sua maioria nas terras devolutas retomadas pelo Estado a
partir de 1995. Desse universo, 70 familias participaram da pesquisa, dis-
tribuidas entre oito das doze localidades abrangidas pelos Grupos Técni-
cos de Campo do Itesp, com amostras que variavam, aproximadamente,
entre 1 e 2% das familias de cada localidade.

Utilizou-se como base para a pesquisa o método de abordagem sisté-
mica conhecido como Andlise Diagnéstico de Sistemas Agrarios®, que se

2 A Caderneta de Campo é urmn levantamento anual realizado pelos técnicos de campo com todas as
familias que se encontram sob responsabilidade de sua assisténcia técnica. Este levantamento €
composto de dados sobre composi¢ao familiar, escolaridade, existéncia de outras fontes de renda
familiar, além da producao no lote, condi¢des de moradia, posse de bens e infra-estrutura de produ-
¢do e, notadamente, dados da produgio agropecudria: drea cultivada, produgéo e valor gerado.

3 "Da terra nua ao prato cheio: produgio para autoconsumo familiar nos assentamentos rurais do
Estado de Sao Paulo”. Sao Paulo: Itesp (série Cadernos de Pesquisa, no. 1), 2002. No prelo.

4 Os resultados da pesquisa e sua andlise preliminar ja se encontravam no prelo quando deixei a
direcdo do Itesp, devendo ser aguardada para breve sua publicagao.

5 E importante frisar que apesar de se utilizar desta metodologia, este ndo € um trabalho de Siste-
mas Agrarios.
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distingue por utilizar amostras dirigidas e trabalhar com o envolvimento
dos agricultores no desenvolvimento do diagnéstico, levando em conta
também seus interesses durante a execu¢ao da pesquisa.

Assim, com a participacgao dos pesquisados, foi realizado um levanta-
mento das quantidades consumidas de alimentos produzidos pela fami-
lia no préprio lote, em que cada familia anotou esses dados em um ca-
derno com orientac¢des e exemplos durante uma semana em cada meés
(segunda a domingo), pelo perfodo de doze meses consecutivos (maio
de 1999 a abril de 2000). Nem todas as familias anotaram os dados du-
rante os doze meses, aceitando-se para fins de pesquisa as anotagoes
daquelas que levantaram dados durante seis ou mais semanas, periodo
considerado satisfatério para se obter infomacgdes representativas.

As variagbes quanto as unidades em que eram quantificados os pro-
dutos foram corrigidas com a padronizagao de seus valores, adotando-
se, para tanto, a unidade quilograma. Para a quantifica¢do econdmica,
foram utilizados pre¢os de mercado, obtidos pelos técnicos de campo do
Itesp, por meio de levantamento no varejo da regiao, na cidade onde os
assentados realizariam suas compras de mantimentos, caso nao os pro-
duzissem. A coleta de precos respeitou a qualidade e a aparéncia comer-
cial dos produtos, sendo os produtos aptos para o consumo humano,

Tabela 1 Numero de assentamentos e de familias por Grupos Técnicos de Campo do ltesp
em 1999 e ndmero de familias pesquisadas.

Grupo Técnico de Campo N total de Ne¢ total de N ¢ de familias
assentamentos familias pesquisadas
Rio Claro : 9 299 -
Tremembé 1 97 -
ltapeva 7 382 7
Sorocaba 5 324 5
Presidente Venceslau 17 1.015 17
Porto Primavera 12 1.154 16
Mirante do Paranapanema 27 1.196 -
Teodoro Sampaio 17 824 6
Presidente Bernardes 12 . 558 3
Andradina 10 822 10
Promissao 4 838 6
Araraquara 16 1.319 -
TOTAL 137 8.828 70

Fonte: ltesp - Pesquisa sobre autoconsumo nos assentamentos, 1999-2000.
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mesmo quando menores ou apresentando alguns defeitos, avaliados por
seu valor comercial.

O estudo desenvolveu-se em diferentes contextos®, considerando a
diversidade dos assentamentos, concentrando-se em quatro regioes do
Estado: Pontal do Paranapanema (Porto Primavera, Teodoro Sampaio,
Presidente Bernardes e Presidente Venceslau), Noroeste (Andradina e
Promissdo), [tapeva e regido de Sorocaba.

A maior parte das familias pesquisadas foi classificada pelos técnicos
de campo do Itesp’, a partir do seu conhecimento empirico, em produ-
tores capitalizados (ou em nivel de desenvolvimento socioecondmico
avancado), em capitalizacdo (em estagio intermediério com tendéncia
de crescimento), em descapitalizagao (ou em estagio intermediario com
tendéncia a queda) e descapitalizados (nivel de desenvolvimento socio-
econdmico baixo). Assim, buscou-se um exemplo destes quatro grupos
de produtores por assentamento ou grupo de assentamentos.

O estudo abrangeu os seguintes pontos:

- Pesquisas quantitativas (dados primarios e secundarios):
¢ Levantamento de dados referentes a alimentagao didria constitui-
da de produtos do lote;
e Levantamento de precos de mercado nas diversas regides pesqui-
sadas;
e Levantamento de produtos comprados ou obtidos fora do lote;
e Levantamento do perfil socioecondmico das familias.
- Pesquisas qualitativas:
— Entrevistas com produtores assentados;
e Grupos focais com técnicos de campo.

2.4. Panorama e resultados

A produgdo de autoconsumo integra-se a paisagem bastante diversi-
ficada proxima a moradia, com plantas frutiferas e ornamentais, ervas
medicinais, animais domésticos e aves. Em geral, ao redor da casa estao
a horta, o pomar e os animais criados soltos ou abrigados em pequenas
construcdes de madeira. E comum também encontrar a consorciacao de

6 A equipe técnica responsével pela condugido do estudo foi composta por: Ana Liicia C. Costa; An-
dréia R. N. Ferreira; Edson Martins; Fabio Luis N. Almeida; lvanete Maria D. Oliveira e Ricardo P.
Regatieri, coordenada pelos diretores Mércia Regina Andrade e Ivan Silveira, das dreas de formacao
e desenvolvimento de comunidades, respectivamente.

7 Alguns técnicos afirmaram nao possuirem condigdes de realizar tal classificagao, de forma que das
70 familias pesquisadas, 55 foram classificadas naqueles estratos econdmicos.
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cultivos, associando plantas de pequenoc porte e voltadas ao consumo,
como abodbora e quiabo, com outras espécies de maior porte e maior in-
teresse comercial, como o café. Abdébora, maxixe, abobrinha e outros
podem também estar ao redor da casa.

Em geral, as mulheres assumem um papel de maior dimensao nas ati-
vidades de autoconsumo, uma vez que sdo elas quem diariamente se
ocupam do preparo das refei¢des — o que nao descarta o trabalho naroca,
boa parte das vezes. A pesquisa apontou que, em maior ou menor grau, a
producdo para autoconsumo estd presente na quase totalidade dos lo-
tes. Mandioca, milho, arroz e feijao sdo os produtos mais constantes,
formando a base da alimentag¢ao nos assentamentos. Essas culturas cor-
respondem, mesmo com as mudancas aceleradas no padrao alimentar
de hoje, as preferéncias alimentares dos brasileiros. Mas ha desde famili-
as que dispoem de apenas alguns produtos até aquelas que, com elevada
e diversificada produgdo de autoconsumo, s6 compram o que nac po-
dem produzir no sitio — sal, 6leo e agticar refinado, por exemplo.

Destaque deve ser dado ainda a melhoria do padrao de vida e satde
decorrente da diversificacdo da produgdo para o autoconsumo. O con-
sumo cotidiano de vitaminas e proteinas, antes muitas vezes inacessivel,
torna-se uma realidade na forma de frutas e hortalicas, carne de porco,
galinha e também ovos. O consumo abundante de leite e queijos, possi-
vel pela produgdo decorrente notadamente da substituicdo da pecudria
de corte patronal pela pecudria de leite de carater familiar, beneficia visi-
velmente a familia, em especial as criangas. Em alguns assentamentos,
como o Pirituba, em Itapeva, a diminui¢do da incidéncia de doencas e
da taxa de mortalidade infantil foi referida pelos agentes de satde a par-
tir do inicio das atividades de pecuadria leiteira.

A percepgdo da segurancga alimentar, trazida por uma produc¢do para
autoconsumo, foi notada em todas as entrevistas. Vai-se generalizando
nos assentamentos paulistas a idéia de que algo que é produzido e con-
sumido pelo préprio produtor evita o desembolso de dinheiro que seria
necessério para a compra do produto. O que é valor de uso e néo se torna
mercadoria permite a economia do dinheiro que seria gasto para a com-
pra. A produgdo de autoconsumo representa concretamente uma segu-
ranga para os produtores: tém-se garantidos vdrios tipos de alimento,
permitindo a familia enfrentar eventuais adversidades.

No estado de S&o Paulo, conforme os dados da pesquisa realizada pelo
Itesp, o consumo médio per capita de alimentos provenientes do pré-
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prio lote é de 419,85 kg/ano - 1,15 kg /dia! - e representa um valor mone-
tario de R$ 402,12. Considerando-se o nimero médio de cinco pessoas
por familia, o consumo médio alcanga 2.099,25 kg de alimentos por fa-
milia/ano com um valor de R$ 2.010,62 = ou R$ 167,55 mensais®.

O valor econ6émico dos itens de autoconsumo em relacio ao seu valor
total médio apresenta a seguinte ordem de importancia: pequenas cria-
¢bes, pecudria, horta, lavoura, pomar e derivados/processados. Em rela-
cdo as quantidades consumidas, a ordem de importancia € alterada para:
pecudria, pomar, lavoura, pequenas criagoes, derivados/processados e
produtos da horta. Estes resultados sao determinados por dois fatores
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TABELA 2 - Valor médio anual per capita do consumo alimentar domiciliar da producao
para autoconsumo, segundo a origem do produto.

Média geral dos assentamentos (99/00).

Origem R$ % Kg Y%
Lavoura 57,70 14,35 78,88 18,79
Pequenas criagoes 134,85 33,53 61,16 14,57
Pecuaria 78,52 19,53 121,77 29,00
Derivados/processados 22,06 5,49 8,65 2,06
Horta 57,90 14,40 58,72 13,99
Pomar 51,09 12,71 90,68 21,60
Total 402,12 100,00 419,85 100,00

Fonte: ltesp - Pesquisa sobre autoconsumo nos assentamentos, 1999-2000.

TABELA 3 - Valor médio anual per capita do consumo alimentar domiciliar da producao
para autoconsumo, segundo a origem do produto.

Média geral dos estratos de capitalizagao (99/00)

Origem R$ % Kg %
Lavoura 51,08 13,25 68,28 17,01
Pequenas Criacoes 128,92 33,45 60,09 14,97
Pecuéaria 79,84 20,72 123,32 30,73
Derivados/processados 23,07 5,98 9,23 2,30
Horta 53,40 13,85 54,02 13,46
Pomar ) 49,11 12,74 86,41 21,53
Total 385,42 100,00 401,35 100,00

Fonte: ltesp - Pesquisa sobre autoconsumo nos assentamentos, 1999-2000.

8 O salario minimo a época era de R$ 136,00 mensais.
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distintos: quantidades consumidas e valor do produto. Assim, o valor da
pecudria é alto devido a grande quantidade de leite consumida. Por ou-
tro lado, produtos provenientes de pequenas criagoes (consumidos em
quantidades menores) tendem a ter maior importancia em termos de
valor monetdrio, por serem produtos com pre¢os maiores.

Enquanto a média geral engloba dados de 70 familias, os dados sobre
o consumo alimentar domiciliar per capita anual e seu valor monetario,
segundo os estratos de capitalizacdo, referem-se a 55 familias, para as
quais procedeu-se a estratificagéo, sendo: 12 famfilias consideradas capi-
talizadas, 14 em capitalizacdo, 14 em descapitalizacédo e 15 descapitali-
zadas. O consumo médio anual de alimentos para esse grupo € de 401,34
kg per capita, que resulta num valor monetario de R$ 385,42, valores pro-
ximos a média geral do estado.

Em relacdo a ordem de importancia dos itens quanto ao seu valor
monetério e as quantidades consumidas, o comportamento € similar
aquele observado nos resultados médios gerais.

Apesar de algumas alteracdes, o comportamento.de consumo alimen-
tar entre os estratos de capitalizacao é bastante semelhante ao obtido no
resultado geral. Em quase todos os estratos, os itens pequenas criagoes e
pecudria ocupam o primeiro e o segundo lugares em importancia, tanto
em termos de quantidades consumidas como em termos do valor mo-
netdrio, enquanto os produtos derivados/processados ocupam a ultima

TABELA 4.- Valor médio anual per capita do consumo alimentar domiciliar da producao
para autoconsumo, segundo a origem do produto.

Por estratos de capitalizagao (99/00).

Origem Quantidade consumida (Kg) Valor monetério (R$)
C EC ED D C EC ED D

Lavoura 59,80 77,56 71,25 63,48 49,94 54,66 54,07 45,58
Pequenas

criagoes 73,41 69,11 44,15 55,32 165,12 150,82 92,07 112,21
Pecuaria 145,62 139,17 116,71 94,90 117,44 81,83 67,70 57,33
Derivados
/processados 11,22 9,77 9,36 6,86 33,77 23,83 20,18 16,45
Horta 57,14 64,31 50,56 44,65 58,64 65,72 47,31 42,93
Pomar 133,34 75,21 78,69 64,52 70,88 42,30 49,88 36,30
Total 480,53 435,13 370,74 329,73 495,78 419,17 331,21 310,80

D - Descapitalizado

Legenda: C - Capitalizado  EC - Em Capitalizagao ED - Em Descapitalizagao
Fonte: ltesp - Pesquisa sobre autoconsumo nos assentamentos, 1999-2000.

210




Reforma agraria, seguranga alimentar e desenvolvimento rural

posicdo em todos os estratos. Entre os capitalizados, observa-se uma
maior diversidade de alimentos consumidos, totalizando 93 produtos.
Os estratos em capitalizac¢do e em descapitalizacdo totalizam 79 e 80 pro-
dutos, respectivamente. Os descapitalizados apresentam a menor diver-
sidade, com 72 produtos. Nota-se uma ordem decrescente de consumo
entre os estratos de capitalizacdo.

Ao comparar as faixas de valores gastos pelas familias em compras de
produtos fora do lote com a estratificacdo realizada entre elas, cbservou-
se uma tendéncia das familias consideradas capitalizadas estarem tam-
bém nas faixas de maior valor gasto. Varios outros fatores influem, po-
rém, no valor da cesta, como habitos de consumo, ponto de compra e
principalmente a participagdo dos alimentos produzidos no lote, con-
forme demonstra este estudo. No geral, pode-se observar que a produ-
¢do do lote tem grande importancia no consumo das familias, represen-
tando uma economia na despesa familiar.

As despesas com alimentacao giram em torno de 60 a 70% dos gastos
mensais da familia, que incluem, além dos géneros alimenticios, produ-
tos de limpeza e de higiene pessoal. O valor médio mensal per capitadas
despesas com alimentacgao foide R$ 23,31, variando de R$9,82aR$45,62.

Somando-se ao valor médio mensal per capita das despesas com ali-
mentacdo o valor dos alimentos produzidos no lote, que é de R$ 33,04,
temos um total de R$ 56,35. Esse valor, comparado a outros estudos, €
bastante préximo ao valor da despesa média mensal per capita com ali-
mentacio (R$ 55,57) encontrado para os individuos das familias da faixa
de renda de seis a oito salarios minimos mensais da regido metropolita-
na de Sao Paulo (IBGE, 1998).

Hoje, a produgéo para autoconsumo é considerada, entre os técnicos
de campo do Itesp, uma atividade de significativa importancia para 0s
assentados. E o que se depreende da pesquisa qualitativa com grupos
focais de técnicos que atuavam naqueles assentamentos.

Os técnicos destacam que:

Uma das caracteristicas importantes da producgdo vegetal para o autocon-
sumo € que ela, em geral, utiliza-se dos residuos da produgao agricola
como as palhadas, do esterco de animais, dos residucs da adubagdo das
culturas comerciais, e dos recursos oferecidos pelo préprio ambiente,
como a fertilidade natural do solo, a 4gua e o clima, otimizando assim 0s
recursos disponiveis no lote. A mesma situacao se observa na producdo
animal para o autoconsumo. Os suinos, as aves e a producao leiteira de
pequena escala sdo alimentados com residuos das culturas comerciais e
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com volumosos produzidos no lote. Muitas vezes a producao para auto-
consumo estd inserida no sistema de producao de tal forma que a viabili-
dade econdmica da producio comercial depende dos residuos da produ-
ca0 para 0 autoconsumo e vice-versa.

Observam também que:

Os produtos alimenticios obtidos no comércio sao, geralmente, proveni-
entes de uma produgdo comercial de larga escala que é amplamente de-
pendente de adubos quimicos e agrotoxicos, e a produc¢do para autocon-
sumo, ao contrario, tem um potencial de gerar produtos sem essas subs-
tancias inconvenientes, proporcionando uma melhor qualidade de vida
e redugdo das despesas com alimentagdo.

Além disso,

O fato de o assentado ser capaz de suprir a sua alimentacao, através da
producdo de géneros alimenticios basicos, The d4 seguranca econémica
e, conseqlientemente, emocional, para que possa assumir, com maior
trangiiilidade, os riscos inerentes a producdo comercial.

Para muitos técnicos,

O aspecto geral do lote € um bom indicador do desempenho do assenta-
do. Lotes que possuem pomares, hortas e pequenas criagées domésticas
expressivos, geralmente sdo administrados por assentados com um me-
Thor desempenho econdmico.

Ressalte-se que os resultados da pesquisa quantitativa também indi-
caram que quanto mais capitalizado o agricultor, maior o valor de sua
producdo para autoconsumo.

Os pontos acima apresentam uma certa interdependéncia, que evi-
dencia a necessidade de uma abordagem sistémica para a compreensao
e intervencao integrada nos assentamentos rurais. O Programa de Segu-
ranc¢a Alimentar foi destacado nas entrevistas como importante instru-
mento nesse processo. Porém, essa a¢do pode ser prejudicada se nio ti-
ver como objetivo a autonomia do assentado, passando entdo, em con-
trapartida, a perpetuar a necessidade da intervencdo do técnico ou tor-
nando-se meramente assistencialista.

A seguranca alimentar é fundamental para a fixacdo dos agricultores
no campo, pois garante um item bdsico da cidadania e elimina uma pre-
ocupacdo fundamental de suas vidas: a alimentac¢do da familia. O que é
produzido no lote chega a representar, em termos médios, 58% do valor
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gasto mensalmente com a subsisténcia do grupo familiar. Além disso, a
criacio de pequenos animais, pecudria leiteira, producéo de olericolas e
de frutiferas, exigentes em méo-de-obra, envolvem decisivamente mu-
lheres e jovens no trabalho do lote, aumentando a estabilidade do grupo
familiar. As mulheres desempenham papel relevante na subsisténcia, e
sua importancia estratégica deve sempre ser considerada na elaboragao
de programas que visem estimular essa produ¢ao.

A producio de autoconsumo ajuda a construir a segurang¢a econdomica
que o agricultor necessita para se langar em novos projetos e aumentar
sua produgdo comercial, podendo funcionar como uma verdadeira pou-
panca para a familia, seja pela venda de animais e excedentes seja por pro-
duzir seu proprio alimento, em vez de compra-lo. E o produtor efetiva-
mente aumenta sua capacidade de resistir a adversidades, tais como pre-
cos baixos, dificuldades na comercializagao e frustraga@o de safra.

3. Emprego, renda e alimentos

Outro aspecto a ser destacado na politica de Reforma Agraria € que
ela pode contribuir significativamente para a seguranca alimentar das
populac¢des que vivem ao redor dos projetos de assentamento bem-su-
cedidos. Geradora de agricultores familiares por exceléncia, a Reforma
Agréria tem papel importante em pelo menos trés frentes: na produ¢ao
de alimentos de melhor qualidade e menor pre¢o; na geracao de empre-
gos diretos e indiretos no campo; e na revitalizacao de economias locais
e geracao de empregos urbanos.

3.1. A produgdo de alimentos dos assentamentos de Sdo Paulo

Nos assentamentos paulistas, a diversificacao da produgado impressio-
na pela variedade e quantidade de produtos postos a disposi¢do dos
mercados locais. No ultimo levantamento publicado do Projeto Cader-
neta de Campo, do Itesp?®, relativo a safra de 1997/1998, verificou-se a
continuidade da tendéncia de diversificacdo de atividades nos assenta-
mentos do estado de Sdo Paulo, tendo sido levantada a ocorréncia de 103
culturas anuais diferentes. O levantamento atingiu 95% dos lotes dos pro-
jetos de assentamentos existentes a época, o que corresponde a 90% da
area agricultavel disponivel nas dreas pesquisadas.

9 Os dados socioeconomicos e de produc@o obtidos no Projeto Caderneta de Campo, iniciado em
1996, foram publicados em dois livros da série Cadernos Itesp vols. 1 e 9. Os dados dos demais anos
encontram-se em mimeo na biblioteca do Itesp.
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As culturas com maior importincia, pela drea ocupada ou numero de
familias envolvidas, sdo o milho, feijao da seca, algoddo, mandioca para in-
dustria, feijao das aguas, cana-de-agicar, feijdo de inverno, soja e arroz -
praticamente todas integrantes da cesta bésica do brasileiro. Estas culturas
somadas representam 93% da drea de cultivo anual nos assentamentos.

Verificou-se nesta safra, mais uma vez, a crescente importancia que
vem assumindo a producdo dos assentados em relagdo ao conjunto da
agricultura paulista. Remetendo-se aos dados do Projeto Lupa'® (1995/
1996), pode-se verificar que a drea total disponivel, da ordem de 94 mil
hectares nos 5.645 lotes de assentamento estudados, representava 0,54%
da area agricultavel total do Estado de Sao Paulo, em 2,03% das unidades
de producdo agricola.

Embora constituam-se em tdo pequena parcela da poderosa agricul-
tura paulista, os assentamentos ja respondem, em érea plantada, por
3,12% do algodio, 8,47% da mandioca para industria, 5,19% do feijao de
inverno, 4,64% do feijao da seca, 2,31% do feijao das aguas, 11,68% da
mamona e 1,64% do milho, quando confrontados os dados do Balango
de Safra do Itesp com os Levantamentos de Safra IEA/Cati 1997/1998'".

Também o cultivo de hortalicas vem crescendo a cada ano nos assenta-
mentos, chegando naquela safra a ocupar 1,44% da drea (1.353 ha) dos assen-
tamentos estudados. A cultura de mandioca de mesa dos assentamentos ja
representa 4,70% da drea desta atividade no estado de Sdo Paulo. As espécies
olericolas que mais se destacam sdo: mandioca de mesa (23,03%), tomate
(14,61%), quiabo (12,66%), abobrinha (12,37%), alface (6,92%), milho verde
(4,09%), pimentao (2,67%), abébora seca (2,10%) e melancia (1,81%).

A diversificac@o de atividades nos assentamentos vem ocorrendo tam-
bém por meio da progressiva introducao da fruticultura. A area total ocu-
pada pelas culturas permanentes perfaz 1.812,88 hectares, significando
1,93% da area agricultavel. A 4drea exclusivamente dedicada a fruticultura
alcanca 1.442,00 hectares, ou seja, 79,54% das culturas perenes. Na safra
1997/1998 estavam em producdo 97,98 hectares de café e 312,06 hectares
de frutas, destacando-se abacaxi, banana mac4, laranja, limao, manga e
ponkan. Em valor de producao, essas frutas, com o maracuja e café, repre-
sentam 82% do total gerado pelas culturas permanentes. A perspectiva de

10 Levantamento das Unidades de Producéo Agricolas do Estado de Sdo Paulo, realizado pela Secre-
taria da Agricultura e Abastecimento do Estado.

11 Dados do 5° Levantamento de safra 1997/98, realizado em)unho de 1998, publicado pelo 1eA/Cati
em setembro de 1998.
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um grande incremento nos anos seguintes decorria da entrada em produ-
cao de muitas dreas novas, mais de mil hectares, financiados com recursos
do préprio Itesp por seu programa de fruticultura'?.

A importancia da pecuéria leiteira na diversificacao da producaoc e na
estratégia de obtencdo mensal de renda nos sistemas de producéo das
familias assentadas, aliada a possibilidade de aproveitamento de pasta-
gens ja constituidas quando da implantagdo dos assentamentos, tem sido
o principal fator de crescimento dessa atividade, notadamente na regiao
do Pontal, onde as condi¢des de solo nem sempre sdo favordveis a ativi-
dade agricola. Segundo o levantamento, o rebanho passou de 63.585 para
69.820 cabecas, sendo 32.580 matrizes leiteiras, o que significava a época
4,46% do rebanho leiteiro paulista. A producdo de leite naquele periodo
atingiu 27,8 milhdes de litros/ano.

Entre as criacGes de pequenos animais, a suinocultura é a atividade que
apresenta a maior participa¢do nos assentamentos. A piscicultura, embo-
ra propicie maior renda por produtor, é atividade ainda pouco difundida
nos assentamentos, com apenas 14 criadores. Na avicultura encontram-
se 169 criadores de aves para postura e 98 criadores para corte.

Os produtos gerados nos assentamentos sdo comercializados nos
mercados locais a precos mais acessiveis, por seu menor custo, princi-
palmente no que concerne ao frete. E comum em regides importadoras
de alimentos — como Pontal do Paranapanema ou Andradina, onde pre-
domina a pecudria de corte, e Araraquara, dominada pela cana-de-agu-
car e pela laranja, por exemplo — que os unicos bolsdes de agricultores
familiares produtores de alimentos sejam os assentamentos. Nao havendo
resisténcia ideolégica significativa a reforma agraria, muitas vezes as pro-
prias prefeituras ap6iam a instalacdo de feiras do produtor, nas quais os
assentados assumem papel de destaque.

3.2. Geragdo de emprego no campo

Além dos integrantes da forca de trabalho familiar, que s2o emprega-
dos diretamente na atividade do lote '3, 0 processo de assentamento apre-

12 O programa de apoio a fruticultura do Itesp incentiva a diversificagio da produgao por meio da
distribui¢ao de mudas frutiferas certificadas suficientes para a formacéo de um pomar comercial
de, em média, um hectare/familia. As mudas deverdo ser ressarcidas para repasse a outra familia
quando o pomar entrar em franca produgio.

13 No estado de Sao Paulo, cada lote gera 3,2 empregos diretos da for¢a de trabalho familiar, consi-
derando-se aqueles com dedicagio integral ou parcial ac lote, conforme dados do Retrato da terra
1997/1998: Perfil Socioecondmico e Balanco da Producdo Agropecudria dos Assentamentos do Es-
tado de Sdo Paulo. N.° 9 (dez. 1998). Sdo Paulo: Itesp, 1998.
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senta um importante potencial de geracio de empregos diretos e indire-
tos em sua atividade cotidiana. Nos periodos de utilizagdo mais intensi-
va de mio-de-obra, como a capina e a colheita, é usual o emprego de
trabalhadores diaristas para ajudar no cumprimento das tarefas nos pra-
Z0S necessarios.

Em outros casos, os agregados familiares — por parentesco ou afinida-
de — as vezes até superam o niimero de membros da for¢a de trabalho da
familia, constituindo for¢a de trabalho suplementar empregada direta-
mente no lote. No assentamento de Porto Feliz, regido de Sorocaba, onde
a atividade de olericultura é intensa, um levantamento preliminar de-
tectou a presenca de 162 familias de agregados nos cerca de 90 lotes exis-
tentes no assentamento.

Em relagdo aos empregos indiretos, é for¢coso citar os "poceiros”, cons-
trutores em geral, carregadores e motoristas ligados ao transporte de insu-
mos e produtos agropecuarios, bodegueiros, mecanicos, charreteiros, bi-
cicleteiros, tratoristas e tantos outros de impossivel dimensionamento.

Estudo recente do ilustre prof. Graziano da Silva indicou a florescén-
cia de atividades ndo agricolas, geradoras de emprego e renda, associa-
das a existéncia de regides com agricultura familiar bem desenvolvida,
rebate inevitavel para assentamentos com o mesmo perfil.

3.3. Revitalizacgdo de economias locais

Dois fatores principais — o aporte de recursos dos financiamentos e a
comercializacdo da producdo obtida pelos produtores assentados — pro-
vocam uma dinamizacgdo no comércio local e regional, estimulando a
abertura de novos estabelecimentos, gerando novos empregos, promo-
vendo maior circulacdo de recursos e captacao de impostos. Estabelece-
se uma cadeia produtiva complexa e abrangente e seu impacto ¢ imedi-
ato em regides muitas vezes praticamente estagnadas.

A geracdo de empregos e de servicos se da ndo s6 pela producao agro-
pecudria, mas também pelo maior volume de negécios no comércio lo-
cal. Quando o assentamento agrega um niimero significativo de familias
em relacdo a populagao local, surge na regido uma grande demanda por
servi¢os, em uma infinidade de encadeamentos da corrente — servicos
de manutencado mecanica, servicos bancdrios, cartorarios, assisténcia mé-
dica, educacdo, transportes, lazer, vestudrio, supermercado, mobilidrio
etc. Em Mirante do Paranapanema, em menos de trés anos de implanta-
cdo dos assentamentos, ja se notava a dinamizacao do comércio local,
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além do surgimento, devido ao grande afluxo de assentados, de intme-
ras barraquinhas de variedades na praga em frente ao escritério do Itesp.

A implantacido de agroinddstrias é outra importante conseqiiéncia da
transformacao na estrutura produtiva e econémica promovida pelos as-
sentamentos em uma dada regido. Em Promissdo, a grande oferta de lei-
te do assentamento induziu a instalacdo de um laticinio. Nos dois casos,
a arrecadacao de ICMS apreseﬂtou um aumento expressivo a partir da
implantacdo dos assentamentos, tnico fator de alteragdo da economia
local verificado no periodo™.

4. Conclusao

Por todo o exposto, reafirmo minha convicgao: Reforma Agraria vale a
pena, para quem ¢ assentado, para a populagéo local, para o pais. Con-
duzida adequadamente, pode ser a forma mais rdpida, barata e eficiente
de geracdo de emprego e cidadania nas areas rurais brasileiras. Em qual-
quer caso, como diria o saudoso Z¢é Gomes, garante casa, comida e tra-
balho para quem € beneficiado é, no minimo, uma politica de combate a
exclusdo e a miséria.

Da 6tica da seguranca alimentar, a Reforma Agrdria constitui-se em
uma politica estratégica, ao propiciar diretamente o alimento aos seus
beneficidrios e ao contribuir para a seguranca alimentar das populagées
circunvizinhas, que passarao a ter acesso ndo apenas aos alimentos pro-
duzidos nos assentamentos, mas também, e principalmente, ao empre-
go e arenda decorrentes da dinamizagdo e desenvolvimento das econo-
mias locais, que aumentarao seu acesso aos alimentos e a dignidade de
cidadao.

No caso do Estado de Sao Paulo, durante a atual gestdo, fez-se 0 possi-
vel — e as vezes, o quase impossivel — para conduzir adequadamente a
politica de reforma agréria, buscando elevar sua abrangéncia para o de-
senvolvimento econdémico e social do campo paulista. Os resultados fo-
ram gratificantes, embora, € claro, sempre sonhe-se com mais.

14 Para aprofundar este tépico, ver: Construindo o futuro: Politica de Investimentos em Assenta-
mentos Rurais, seus custos e resultados. N.° 10 (dez. 1998). Sao Paulo: Itesp, 1998. (Reedicio revista
e atualizada em 2000).
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As politicas para a agricultura
familiar

Gilson Alceu Bittencourt
Sérgio Menezes

Cerca de 60% dos alimentos consumidos pela populag@o brasileira e
37,8% doValor Bruto da Produgdo Agropecudria (vsp) sdo produzidos por
agricultores familiares em 30% da érea total cultivada do pais. E nesse
espago que estdo ocupadas 13,8 milhGes de pessoas - o que corresponde
a 77% da populagio ocupada na agricultura, em cerca de 4,1 milhoes de
estabelecimentos familiares, representando aproximadamente 85% do
total de estabelecimentos rurais. Além desse universo quantitativo: pro-
dutos, estabelecimentos e pessoas, outros atributos refletem a impor-
tancia do papel dinamizador da agricultura familiar para os desenvolvi-
mentos local e nacional.

Tais estabelecimentos respondem pelas novas demandas e exigénci-
as dos consumidores urbanos por produtos organicos, ecolégicos ou
naturais para alimentagao, cosméticos e medicamentos; criam oportu-
nidades de postos de ocupagdo, reduzindo a migragdo campo-cidade; e
reafirmam e perpetuam os valores e tradi¢des da localidade.

E hoje, mais particularmente, diversificam sua atividade econdmica
ofertando produtos e servi¢os para a indistria do turismo. Enfim, o es-
paco rural deixou de ser um espago meramente agricola e o agricultor
familiar torna-se cada vez mais consciente da qualidade dos servicos e
produtos exigidos pela sociedade.

Este espaco da agricultura familiar brasileira € marcado por diversi-
dades: regionais, de nivel de desenvolvimento tecnolégico, de renda, den-
tre outras. Nesse espaco diversificado, a pobreza é uma permanéncia,
com variacdes em grau, cujo cardter secular implica uma superacao difi-
cil, mas necesséria, possivel e imperiosa.

Um corte neste mundo rural formado pelos estabelecimentos normal-
mente classificados como familiares demonstra que a pobreza atinge uma
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parte significativa de tais agricultores. Uma classificacdo geral pode se-
pard-los em diversos grupos e tipologias, como a que segue:

1. Agricultores familiares inseridos no campo de atividades econémi-
cas integradas ao mercado - poder-se-ia classifica-los como capita-
lizados;

2. Agricultores familiares descapitalizados ou em transi¢do, mas com
algum nivel de producédo destinada ao mercado;

3. O grupo constituido por “residentes” no espacgo rural, assalariados
agricolas e ndo-agricolas, minifundistas com producao agropecua-
ria voltada quase exclusivamente ao autoconsumo etc.

Esta separacao € importante, pois o simples niimero agregado de que
4,1 milhoes de estabelecimentos familiares s@o responsaveis por 37,8%
do vee agropecudrio pode levar a graves erros na anélise e elaboracgdo de
politicas publicas.

O primeiro grupo, representado por cerca de 800 mil estabelecimen-
tos, é responsavel por algo em torno de 71% do valor da produgao fami-
liar. Um segundo grupo, formado por outros 1,4 milhdo de estabeleci-
mentos, responde por cerca de 19% do valor da producgdo familiar. O ou-
tro 1,9 milhdo de estabelecimentos produz apenas 10% de todo o valor
da produgao familiar. Como se pode verificar, a producéo agropecuaria
deste tltimo grupo, mesmo para o autoconsumo, € muito baixa.

E preciso, portanto, desenhar politicas especificas para cada um des-
tes grupos, muitas das quais nao necessariamente vinculadas a produ-
¢do agropecudria. E importante ressaltar que, apesar da concentracio
de grande parte da pobreza rural no terceiro grupo, isso nao necessaria-
mente significa que todos os seus membros sejam pobres ou que este-
jam passando fome, pois sua estratégia de sobrevivéncia ou de geracdo
derenda pode ndo estar vinculada ao estabelecimento agropecudrio. Sua
renda pode ser proveniente da previdéncia rural, do assalariamento agri-
cola ou néo agricola, de remessas externas ou de alguma outra fonte.

Considerando a diversidade apresentada acima, o Programa Nacio-
nal de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) procura inovar
ao aperfeigoar as politicas publicas voltadas 4 reducio das desigualda-
des sociais e promog¢ao do desenvolvimento no espaco rural brasileiro.
Essa caracteristica é uma conseqiiéncia de sua prépria origem: o Pronaf,
instituido por meio de Decreto Presidencial em junho de 1996, surgiu
em decorréncia da luta dos trabalhadores rurais por uma politica ptibli-
ca especifica e diferenciada para a agricultura familiar, que disponibili-
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zasse os recursos e condicdes essenciais para esse segmento desenvol-
ver sua atividade produtiva e exercitar sua cidadania.

Beneficiarios

Sao considerados agricultores familiares beneficiarios do Pronaf to-
dos aqueles que exploram estabelecimentos rurais na condi¢ao de pro-
prietarios, posseiros, arrendatarios, meeiros, parceleiros ou possuidores
a qualquer titulo, desenvolvendo atividades agropecudrias e nao-agro-
pecudrias. Se caracterizam pelos seguintes aspectos centrais:

o A direcdo da unidade produtiva é exercida pela familia;

o A miao-de-obra familiar é superior a contratada;

o A 4rea do estabelecimento néo ultrapassa quatro moédulos fiscais;
s A propriedade dos meios de produgdo é familiar.

Também sio beneficidrios do Pronaf os pescadores artesanais, aqtii-
cultores, extrativistas, indigenas e membros de comunidades remanes-
centes de quilombos.

Linhas de Atuacao

O Pronaf atua em todo o territério nacional, procurando respeitar a
diversidade regional, e utilizando-se das seguintes linhas de agao:

o Crédito rural — financia anualmente as atividades produtivas, com
o ntmero de planos de crédito atingindo cerca de um milhao de contra-
tos, em mais de 4 mil municipios;

e Obras de infra-estrutura - fornece apoio financeiro anual para a
realizacdo de obras de infra-estrutura e servigos em 1.506 municipios (os
recursos por municipio beneficidrio, em 4 a 6 anos, podem variar de R$
600 mil a R$ 1milhéo);

s Assisténcia técnica e extensdo rural - apoio a geragao e transferén-
cia de tecnologia para agricultores familiares. Essa linha tem sido uma
das mais prejudicadas no Pronaf, pois os recursos, além de reduzidos
significativamente ano a ano, nao tém sido aplicados pelo Ministério da
Agricultura’;

"Em 1999, o Pronaf, criado no Ministério da Agricultura, foi transferido para o Ministério do Desen-
volvimento Agrario. No entanto, as rubricas or¢amentarias relacionadas a assisténcia técnica e ao
associativismo/cooperativismo permaneceram no primeiro Ministério, dificultando sua utilizagao
por parte dos gestores do programa.
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e (Capacitagdo promove a capacitacdo de agricultores familiares, de
técnicos e conselheiros municipais de desenvolvimento rural. Isso se efe-
tiva principalmente mediante convénios e contratos com organizacoes
governamentais e ndo-governamentais que trabalham com a temadtica
do desenvolvimento rural;

» Pesquisa apoiaarealizacdo de pesquisas voltadas para as necessi-
dades da agricultura familiar. Nos tltimos dois anos estes recursos tém
sido canalizados, por for¢a da LDO, exclusivamente para a Embrapa.

Crédito Rural

Desde a institucionalizagdo do Pronaf, o Governo Federal criou e im-
plantou - de forma inédita desde o surgimento da politica de crédito rural
na década de 1960 - linhas de financiamento diferenciadas de custeio e
investimento para os agricultores familiares, viabilizando a implantacéo e
ampliacdo de atividades agricolas e ndo-agricolas geradoras de renda.

Os beneficidrios do crédito rural concedido por intermédio do Pronaf
estdo classificados em quatro Grupos: “A”, “B”, “C” e “D”, conforme as di-
ferentes realidades do meio rural e de acordo com sua situa¢ao econo-
mica e forca de trabalho utilizada no estabelecimento.

Em 1996, primeiro ano de execuc¢ao do programa, foram aplicados R$
650 milhdes por meio de 332 mil contratos de financiamento, nlimeros
esses que subiram progressivamente até atingirem, em 2001, 2,1 bilhges
de reais e 909 mil contratos.

As taxas de juros para todos os créditos do Pronaf variam de 1 a 4% ao
ano fixas, dependendo da classifica¢do dos agricultores familiares e/ou da
linha de financiamento. Além da taxa de juros subsidiada, o programa ain-
dafornece rebates no valor principal dos financiamentos, que podem che-
gar a 40% do principal, dependendo da classificacdao dos agricultores.

Os valores dos financiamentos também variam entre os grupos e mo-
dalidades de crédito. Para custeio variam entre R$ 500,00 e R$ 5 mil por
agricultor a cada ano. Para o crédito de investimento, os valores variam
entre R$ 500,00 e R$ 15 mil por agricultor, podendo ser ampliados signi-
ficativamente caso sejam créditos associativos ou coletivos. Tais valores
também podem ser ampliados caso a atividade a ser financiada seja fru-
ticultura, horticultura, ou ainda, a produgdo orgénica, além da atividade
proveniente de projetos apresentados por jovens oriundos de escolas
rurais (escolas agricolas, casas familiares rurais ou colégios agricolas).
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Os créditos podem ser utilizados para custeio e investimento. Os cré-
ditos de custeio destinam-se ao financiamento de atividades agropecua-
rias e ndo-agropecudrias de beneficiarios enquadrados nos grupos “C" e
“D”. Esses créditos também podem ser formalizados sob a modalidade
de crédito rotativo

Os créditos de investimento destinam-se ao financiamento daimplan-
tacdo, ampliagdo e modernizagio da infra-estrutura de produgao e ser-
vicos agropecudrios e ndo agropecudrios no estabelecimento rural ou em
areas comunitdrias proximas, de beneficidrios enquadrados nos quatro
grupos. Os créditos de investimento para beneficiarios enquadrados no
grupo “B” podem cobrir qualquer demanda que possa gerar renda para
a familia atendida.

As condicdes de financiamento variam de acordo com a finalidade do
crédito e o grupo em que se enquadra o beneficiério, conforme se apre-
senta a seguir:

Grupo “A” - estdo enquadrados os assentados da reforma agraria que
estdo iniciando suas atividades como agricultores familiares e que ainda
nio obtiveram renda proveniente da sua terra.

Grupo “B” - agricultores familiares que possuam renda bruta anual fami-
liar de até R$1.500,00, excluidos os proventos de aposentadoria. A for¢a de
trabalho utilizada no estabelecimento deve ser exclusivamente familiar.

Este crédito tem como objetivo financiar investimentos para ativida-
des produtivas desenvolvidas por homens e mulheres com baixa renda,
excluidos das politicas publicas de crédito rural, cujo estabelecimento
rural ou atividades desenvolvidas nédo estdo garantindo trabalho e renda
suficientes para o bem-estar e sustento de sua familia, recorrendo, nor-
malmente, ao trabalho assalariado como alternativa de complementa-
¢do de renda.

O crédito Pronaf Grupo B foi concebido para atender prioritariamen-
te aos estados de menor Indice de Desenvolvimento Humano(IDH). Na
Regido Norte: Tocantins, Para, Roraima, Rondénia, Amapa e Acre; e na
Regido Nordeste - Ceard, Maranhdo, Piaui, Rio Grande do Norte, Alago-
as, Sergipe, Paraiba, Pernambuco, Bahia; e na regido do vale do Jequiti-
nhonha, em Minas Gerais.

Dentre os pontos relevantes do processo de implementagéo do crédi-
to Pronaf Grupo B, podemos destacar:

o Exigéncia da aprovagdo das propostas de crédito pelos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentédvel, gerando o compro-
metimento do poder local.
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» (Criagdo do Sistema de Monitoramento como instrumento de con-
trole social, avaliac¢do e fiscalizagdo.

» Diversidade das atividades financiadas.

» Numero expressivo de mulheres que tiveram acesso ao crédito.

» Constatacdo danecessidade de revisdo da politica de crédito volta-
da para a agricultura familiar, particularmente desvinculando-a do Ma-
nual de Crédito Rural.

» Necessidade de negociar mecanismos legais para que o crédito B
possa ser operado pelas cooperativas de crédito e pelos agentes finan-
ceiros estaduais que operam crédito popular.

Grupo “C” - agricultores familiares que tenham o trabalho familiar
como predominante na exploracdo, com recurso eventual ao trabalho
assalariado, e que possuam renda bruta anual familiar entre R$1.500,00
e R$10 mil, excluidos os proventos de aposentadoria. A renda médxima
pode ser de até R$20 mil, caso o agricultor trabalhe com avicultura, sui-
nocultura, apicultura, fruticultura, horticultura ou produgao de bicho da
seda.

Grupo “D” - agricultores familiares que tenham o trabalho familiar
como predominante na exploracdo, com até dois empregados perma-
nentes e recurso eventual ao trabalho tempordrio, e que possuam renda
bruta anual familiar entre R$10 mil e R$30 mil, excluidos os proventos de
aposentadoria. A renda maxima pode ser de até R$60 mil, caso o agricul-
tor trabalhe com avicultura, suinocultura, apicultura, fruticultura, horti-
cultura ou producéo de bicho da seda.

Sao também beneficidrios nos Grupos “B”, “C” ou “D, de acordo com a
renda e a caracteriza¢ido da méao-de-obra utilizada:

¢ Pescadores que se dediquem a pesca artesanal, com fins comerci-
ais, explorando a atividade como auténomos, com meios de producdo
proprios ou em regime de parceria com outros pescadores artesanais, e
que formalizem contrato de garantia de compra do pescado com coope-
rativas, colénias de pescadores ou empresas que beneficiem o produto;

¢ Extrativistas que se dediquem a exploracdo extrativista vegetal eco-
logicamente sustentével;

e Aquicultores que se dediquem ao cultivo de organismos que te-
nham na dgua seu normal e mais freqiiente meio de vida, e que explorem
drea ndo superior a dois hectares de lamina d’4gua, ou ocupem até 500
m® de 4gua, quando a exploracio se efetivar em tanque-rede;

e PopulagOes indigenas e remanescentes de quilombos.
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Dentre os agricultores familiares beneficidrios do programa, o desafio
maior situa-se no campo dos agricultores incluidos no grupo B, em rela-
¢do ao qual muito pouco foi feito. Como no Brasil, até bem pouco tempo,
as politicas publicas para o meio rural eram sinénimo de politicas agri-
colas, a maioria destas familias nunca teve acesso a elas, pois sua base
produtiva é bastante limitada.

Para reduzir um grau de pobreza, por vezes extrema, requer-se um
estimulo no sentido da cidadania. Aqui a sociedade brasileira depara-se
com uma das suas vergonhas histoéricas, e s6 um investimento vigoroso,
concentrado e integrador de diversas linhas de acdo podera superar o
enorme grau de exclusdao em que vive esta camada da populagéo.

Entre as inovacdes propostas para o programa neste ultimo ano, mui-
tas das quais ainda em negociacdo com 0s demais setores governamei-
tais, destacamos: ,

— Estimulo a criacdo e fortalecimento de cooperativas de crédito de
agricultores familiares para que, com recursos publicos e recursos dos
proprios dos agricultores, seja possivel reduzir os custos de intermedia-
cdo bancdria, e ampliar o ptiblico com acesso ao crédito (em especial os
setores mais descapitalizados), além de melhorar o uso do crédito rural
pelos agricultores.

—Aretirada do Crédito B (micro-crédito) do Manual do Crédito Rural,
ou seja, retird-lo da Gtica e exigéncias bancadrias a que todo crédito rural
deve estar submetido. Com isso, espera-se simplificar os processos de
concessdo e liberacao, e a ampliacdo do ntimero de agentes financeiros
que operem com esta modalidade de crédito (notadamente cooperati-
vas de crédito);

— Incentivo para a liberagao de crédito para mulheres e jovens que
tenham passado por formacao técnica rural (em especial em escolas com
pedagogia da alternancia);

— Apoio a produc¢do organica e agroecolégica, por meio de uma am-
pliacdo do valor dos financiamentos e do estimulo a certificag@o de pro-
dutos de origem;

- O lancamento, breve, do Pronaf Verde, que serd um programa de
incentivo ao plantio econdmico e ndc-econdémico de espécies florestais
na Mata Atlantica. O programa sera integrado com o Ministério do Meio
Ambiente, onde serd fornecido, além do crédito para a instalagéo de pro-
jetos de silvicultura por intermédio do Pronaf. Um incentivo mediante o
fornecimento de mudas, assisténcia técnica, fossa séptica, e uma bolsa
verde gratuita para todos os agricultores que aderirem ao programa;
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— Ampliacdo das possibilidades de financiamento, com crédito rural,
de atividades nédo-agricolas;

— Criagdo de um crédito destinado a construcgéo e reforma de habita-
¢des rurais para os agricultores familiares.

Infra-estrutura e servicos em municipios rurais

O Pronaf apoiou a criagdo e a modernizac¢ao de infra-estrutura basica
e produtiva no meio rural, mediante contrato com as Prefeituras, utili-
zando recursos da ordem de R$ 604 milhdes. Com isso, beneficiaram-se,
com recursos nao-reembolsédveis, comunidades de agricultores familia-
res em mais de 1.800 municipios, tendo como agente repassandor a Cai-
xa Econdmica Federal.

Por meio dessa linha de acdo, o PRONAF financia a implanta¢do, am-
pliacdo e modernizagdo de infra-estrutura fisica e social no meio rural,
com o objetivo de melhorar a capacidade produtiva e a qualidade de vida
dos agricultores familiares.

Os recursos sio usados para recuperar estradas, adquirir veiculos para
o transporte da producdo, construir pequenas unidades para armazena-
mento e comercializacdo, instalar unidades comunitérias de agregacgao
de valor a produgdo, melhorar o abastecimento de dgua, construir cen-
tros comunitérios, capacitar agricultores familiares, dentre outras finali-
dades. , ,

Esta linha possibilita, também, a ampliacdo da cobertura e da melho-
ria da qualidade dos servicos de apoio ao desenvolvimento rural, os quais
devem se ajustar, conceitual e metodologicamente, as especificidades da
agricultura familiar.

Sao considerados aptos a receber tais recursos os municipios em que
exista concentragdo de agricultores familiares, predominéancia da popu-
lacdo rural e baixa renda agricola per capita. Para isso, sdo utilizados trés
critérios basicos: (i) relacdo entre o nimero de estabelecimentos famili-
ares e o total de estabelecimentos rurais do municipio maior que a mes-
ma relacédo para o estado; (ii) relacdo entre a populacdo rural e a popula-
¢3o total do municipio maior que a mesma relacdo para o estado; (iii) e
renda agricola per capita do municipio inferior a renda agricola per capi-
ta média do estado.

As regras do processo de selecdo e a relagdo dos municipios selecio-
nados sio aprovadas pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CNDRS).

226




As politicas para a agricultura familiar

Em 2002 serdo aplicados R$213 milhdes em 1.506 municipios. Visan-
do uma maior integracdo entre os municipios em suas estratégias de de-
senvolvimento, nesse ano foi introduzido o apoio-a consércios de muni-
cipios que tenham como objetivo o fortalecimento da agricultura famili-
ar e o desenvolvimento rural sustentavel. Serdo aplicados R$14 milhoes
nesta forma de organizacao. A sele¢cao dos consdrcios para o recebimen-
to deste beneficio serd em funcao de experiéncias em andamento, funci-
onando como uma forma de prémio para as praticas bem-sucedidas.

Ainda para este ano, o Programa tem como desafio implementar cen-
trais de compras municipais, visando facilitar a comercializagdo de pro-
dutos da agricultura familiar especificamente para o poder publico, em
programas como a merenda escolar.

Ademais, para melhorar a forma de sele¢do dos municipios aptos a
receberem os recursos deste programa, estéd sendo proposta uma altera-
¢do nas atuais regras, considerando questdes como a qualidade dos pro-
jetos, avaliacdo de desempenho na utilizacdo dos recursos repassados
em anos anteriores, articulacdo com a questdo do meio ambiente, grau
de participacdo da sociedade local, necessidade de audiéncias publicas
nos municipios para a aprovagio das propostas etc.. E importante res-
saltar que estas propostas ainda deverdo ser avaliadas e aprovadas pelo
CNDRS para serem implementadas.

Enfim, estalinha de acio, a exemplo do crédito rural para o grupo “C”,
e especialmente para o grupo “B”, tem procurado contribuir para a dimi-
nuicdo da pobreza e das desigualdades percebidas nos espacos rurais.

Capacitacao

Entre 1996 e 2000, as empresas publicas de assisténcia técnica e de
extensdo rural receberam recursos para capacitar os agricultores familia-
res e técnicos a fim de melhorar o atendimento prestado aos produtores.

Neste periodo também foram aplicados cerca de R$50 milh6es para
apoiar a geracao de tecnologia apropriada aos agricultores familiares, por
meio das empresas estaduais de pesquisa agropecudria e da prépria
Embrapa.

Foram capacitados cerca de 124 mil técnicos e agricultores familiares
em desenvolvimento rural, planejamento municipal, tecnologia agrope-
cudria e gerencial. Também foram utilizados recursos para o reaparelha-
mento das unidades municipais e estaduais de assisténcia técnica e ex-
tensdo rural, visando melhorar a qualidade do atendimento aos agricul-
tores familiares.
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O programa de capacitagdo faz parte de um conjunto de agdes para o
desenvolvimento da agricultura familiar. Assim, parte dos recursos é uti-
lizada em assisténcia técnica e no apoio a obtencdo de planos de crédito.

Em 2002, como tentativa de inovar a capacitacado de agricultores fa-
miliares e técnicos a eles vinculados, foilancado um processo de sele¢do
de projetos de capacitacéo aberto a sociedade. Foram definidos 11 te-
mas prioritarios para a capacitacao de agricultores, a partir da experién-
cia do préprio programa e de demandas apresentadas pelos movimen-
tos sociais.

Os temas considerados prioritérios foram:

- Cooperativas de crédito;

- Experiéncias inovadoras de assisténcia técnica;

- Uso de tecnologias alternativas;

- Mulheres rurais;

- Escolas-com regime de alternéncia;

- Agroecologia;

- Ageéncias régﬁonais de comercializacdo;

- Agroindustria familiar rural;

- Associativismo e cooperativismo;

- Atividades ndo-agricolas no meio rural;

- Certificagdo de produtos de origem familiar.

Para estes temas estdo sendo destinados R$30 milh6es, a fim de aten-
der parte dos 570 projetos que foram apresentados por organizacdes go-
vernamentais e ndo-governamentais ligadas ao desenvolvimento rural.

Além destes recursos, outros seis milhoes de reais serdao destinados a
capacitagdo de conselheiros municipais de desenvolvimento rural em
cerca de 1.600 municipios brasileiros. Para essa capacitacao, foram apre-
sentados outros 64 projetos, metade dos quais deve receber recursos do
programa, por terem sido selecionados.

E importante ressaltar que o processo de escolha dos projetos baseia-
se em critérios que vao desde a qualidade dos projetos e seu custo, até o
grau de parceria entre as organizagdes capacitadoras e a participagao dos
movimentos sociais, além da observancia de aspectos de género, gera-
¢do e etnia, e da questdo ambiental.

Alégica do apoio a organizacGes que ja estejam atuando no meio ru-
ral visa potencializar a¢cdes, muito mais que iniciar do marco zero. Espe-
ra-se que estas agOes possam ampliar as possibilidades de geragdo e
ampliacdo da renda dos estabelecimentos rurais.
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Assisténcia técnica e extensio rural

Alinha de acdo Assisténcia Técnica e Extensao Rural (Ater) viabilizou
recursos para as empresas estaduais de assisténcia técnica e extensao
rural entre os anos de 1996 e 1999. Estes recursos eram destinados nota-
damente a elaboracdo de projetos de crédito, e capacitacdo de extensio-
nistas locais em areas que promovam o desenvolvimento da agricultura
familiar, como producéo, mercado, transformacido da produgao, agricul-
tura orgénica, turismo rural e artesanato.

Nos tltimos dois anos, os recursos para este fim tém sido alocados no
Ministério da Agricultura, que administrou o Pronaf até meados de 1999.
Este ministério ndo tem mais disponibilizado tais recursos para as em-
presas estaduais de extensdo rural, e como os recursos nao tém sido uti-
lizados, o volume disponibilizado no Or¢amento Geral da Uniao reduz-
se a cada ano. o

A falta de recursos para Assisténcia Técnica e Extensdo Rural é uma
das principais limita¢des do Pronaf. A garantia de recursos para a Ater é
fundamental para o desenvolvimento rural e combate a pobreza rural.

O Seguro Safra

Recentemente o Congresso Nacional converteu em Lei a Medida Pro-
visoria que criou o Fundo Seguro Safra e instituiu o beneficio Seguro Sa-
fra. Apesar de o fato ter passado praticamente desapercebido, trata-se de
uma iniciativa que, se consolidada, significard um marco de grande rele-
vancia na politica nacional de combate a seca no semi-arido do Nordes-
te, norte de Minas Gerais e Vale do Jequitinhonha e norte do Espirito Santo.

Em sua esséncia, trata-se mais de um programa de garantia de renda
em decorréncia da perda de safra do que propriamente de um seguro
agricola. Poder-se-ia inferir que uma de suas principais agoes serd a de
combate a fome ciclica decorrente da situacido de estiagem que assola
essas regioes a cada trés anos, segundo os dados histéricos.

A populagdo potencialmente beneficidria é de cerca de 1,4 milhdo de
familias de agricultores. O Ministério de Desenvolvimento Agrario é o
responsavel pela gestdo do programa por meio da Secretaria de Agricul-
tura Familiar (SAF).

Serdo beneficidrios do Seguro Safra os agricultores familiares da re-
giao de abrangéncia, no caso de decretacao de estado de calamidade ou
situacdo de emergéncia devido a estiagem, com perda de mais de 60% da
safra, que a ele tiverem aderido antes do plantio.
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O beneficio sera de até R$600,00, a ser pago diretamente ao benefici-
ario, em até seis prestacdes mensais consecutivas.

Os recursos para compor o Fundo Seguro Safra serdo formados pelas
contribuicdes anuais assim definidas:

* Contribuicéo individual do agricultor familiar de R$6,00 no ato de ade-
sdo (1%);

e Contribuicdo anual dos municipios de até 3% do valor das bolsas do
municipio;

e Contribuicoes anuais dos Estados de 6% do valor das bolsas do Estado;

¢ Contribui¢do anual da Unido de 20% dos valores totais de bolsas do
pais.

As contribuicdes dos agricultores familiares, dos Municipios e do Es-
tado devem somar o equivalente a 10 % do valor da previsao dos benefi-
cios anuais para o respectivo estado. A Unido contribuiréd de forma extra-
ordindria para completar o valor necessario para o pagamento de todos
os beneficios, sempre que se verificar insuficiéncia de saldo no Fundo
(soma das contribuicdes anuais e saldo de anos anteriores).

Diversas sdo as conseqiiéncias positivas desse programa. Seria sufici-
ente, entretanto, assinalar o efeito estabilizador, tanto no dominio fisico
quanto psicolégico, para milhdes de pessoas que anualmente, de forma
tragica, ficam submetidas, por meses, a incerteza da sobrevivéncia e da
dignidade.

Destaca-se, também, a mudanca radical que este programa trard na
relacdo entre poder publico e agricultor beneficiado por programas tra-
dicionais de combate a seca. Este tltimo, com a implantacdo do Seguro
Safra, ndo mais terd que se sujeitar aos interesses eleitorais do poder pu-
blico local.
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Politica Nutricional no Brasil: do
Instituto Nacional de Alimentacdo e
Nutricio (Inan) ao Bolsa Alimentacao

Denise Costa Coitinho

Alimentacio e nutri¢ao adequadas sio direitos humanos fundamen-
tais, COnsignadO‘s na Declaracdo Universal dos Direitos Humarnos e no
Pacto Internacional de Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais. Realizar
tais direitos é uma obrigac¢do do Estado, com co-responsabilidade de toda
asociedade brasileira. Essas premissas nortearam a elaboragao da Politi-
ca Nacional de Alimentacdo e Nutri¢do, oficializada pelo Ministério da
Saude em 1999, e servem hoje de base conceitual para elaboragao e im-
plantagdo de programas, projetos e atividades em alimentagao e nu-
tricdo no setor de satde.

O enfraquecimento do Instituto Nacional de Alimenta¢ao e Nutri-
¢ao(Inan) do Ministério da Saude, que culminou na sua exting¢ao, em
meados de 1997, trouxe consigo a necessidade de revisao de todos os
mecanismos de coordenacio dos programas, projetos e agoes na drea de
nutri¢do no Brasil, assim como da reorientagéo destas agoes. Fol neste
contexto que o Ministério da Satide deflagrou, em 1998, um processo
participativo e inclusivo de discussdo para a elaborag@o de uma politica
setorial em alimentacdo e nutricao que explicitasse as obrigagoes e res-
ponsabilidade do setor de satde no que concerne a seguranca alimen-
tar. Esse processo contou com a participagado das diferentes forcas soci-
ais relacionadas ao tema: a sociedade civil por intermédio de vérias de
suas organizacoes, instituicoes académicas e de pesquisa na area, setor
produtivo da drea de alimentos, diferentes 6rgédos e instancias de gover-
no, além da comunidade internacional. '

A partir do estabelecimento deste marco politico — com suas sete
diretrizes —, varios programas e projetos tém sido implantados, sempre
da 6tica da garantia deste direito humano fundamental, e abarcam des-
de o combate a desnutri¢io infantil e deficiéncias nutricionais mais pre-
valentes (bécio endémico, anemia, hipovitaminose A) até a promoc¢ao
de uma alimentacdo saudavel para a promogao da satde.
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Assim, caberia citar como exemplos:

a) O Pacto Social para Redugdo da Anemia Ferropriva no Brasil — para
o combate a anemia, que afeta quase 50% das criancas brasileiras, com a
distribuicdo de 1 milhdo e 200 mil frascos de sulfato ferroso, a partir do
ano 2000, para os municipios mais carentes do Nordeste. Os agentes co-
munitarios de saude foram fundamentais na distribuicdo deste suple-
mento as familias. Como a¢do mais sustentada e duradoura, foi estabe-
lecida a obrigatoriedade de fortificacdo com ferro para toda a farinha de
trigo e milho produzida no pais;

b) A reorientacgao do Programa de Combate 2 Hipovitaminose A - com
a institucionalizacdo da distribui¢do das megadoses de vitamina A nas
areas de maior risco: regido Nordeste e Vale do Jequitinhonha. Esta vita-
mina tem sido distribuida durante as campanhas de vacinagéo e pelos
agentes comunitdrios de saude. Desde 1998, foram disponibilizadas para
a populacdo infantil mais de 10 milhdes de doses da vitamina.

¢) Avirtual eliminagao do bécio nas dreas endémicas, com o trabalho
sistematico da Comissdo Insterinstitucional para o Controle das Desor-
dens por Caréncia de Iodo, que coordenou agdes de recrudescimento da
iodac@o de sal e inspecdo sanitdria nas industrias produtoras. A preva-
Iéncia do bécio na drea central do Brasil, onde existe o maior risco dessa
doenga no pals, foi estimada em 1,4%, valor bem abaixo do indice que a
Organizacdo Mundial da Satude (oms) considera aceitavel, de 5%. Houve
uma melhora significativa se comparados os dados a situac¢do de 1995.
Neste ano, apesar da sityua(;éo estar controlada no Brasil, em termos mé-
dios, ainda olhava-se com cautela para certas dreas do pafs. Em alguns
municipios, a prevaléncia do bécio em escolares superava 10% — como
nos casos de Jequitinhonha (MG) e Sao Raimundo das Mangabeiras (MA).
Ao final do ano 2000, estas prevaléncias foram estimadas em 0% e 1,2%,
respectivamente.

Para o combate direto a desnutricdo foi criado, em 1998, o Incentivo
de Combate as Caréncias Nutricionais, com a distribuicdo de recursos
para os gestores municipais adquirirem leite integral ou outro produto
alimentar. Este programa foi implantado em 5.127 municipios, benefi-
ciando mais de 800 mil pessoas.

Dados provenientes do Sistema de Informagdo da Atencdo Bésica
(Siab) para a regido Nordeste mostraram uma aceleracdo nas taxas de
declinio da desnutri¢@o na regido apés a implantagdo da estratégia. En-
tre abril de 1999 e maio de 2000, o risco nutricional foi reduzido em 15%,
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enquanto a tendéncia histérica que vinha sendo verificada era de um
declinio médio de 5% ao ano.

Dados de avaliacdo por amostragem deste programa mostraram que
71% das criancas assistidas apresentaram ganho de peso acima do espe-
rado para a sua idade; 40% mostraram recuperac¢do de peso. Esta avalia-
cao demonstrou ainda a necessidade de modernizagao e amplia¢ao do
programa para além da recuperacao nutricional, prevenir a desnutrigao
em criancas em risco. Buscou-se mais cidadania e mais autonomia das
familias com a mudanca na forma de repasse de recursos: no lugar da
distribui¢do de alimentos, a transferéncia direta de recursos para que as
préprias familias possam adquirir os alimentos necessarios para o refor-
¢o da alimentacdo infantil, da gestante e das lactantes.

Com isso, foi lancado, em setembro 2001, o Programa Bolsa-Alimen-
tagdo. Além das transferéncias monetdrias, este programa estabeleceu a
necessidade de contrapartida da familia, na forma de participa¢ao nas
atividades bésicas de satide com cardter prevertivo: imunizagédo, pré-
natal, atividades educativas em satide e nutri¢ao e acompanhamento do
crescimento.

O Bolsa-Alimentagdo representou um ganho de recursos financeiros.
Enquanto foram alocados R$166 milhdes ao ICCN, foram destinados R$
572 milhdes para o combate e prevencao da desnutri¢do por aquele pro-
grama.

Em apenas seis meses de lancamento, mais de 2.750 municipios ade-
riram ao programa e iniciaram os cadastros das familias. Em 600 destes,
os pagamentos ja estdo sendo efetuados a mais de 126 mil mulheres e
criancas.

No campo da alimentacdo saudével, varias medidas foram concreti-
zadas. Tornou-se obrigatéria a apresentacdo do contetido nutricional nos
r6tulos de todos os alimentos embalados, possibilitando o recrudesci-
mento de uma série de medidas informativas e educativas. Materiais
importantes para a qualificacdo do trabalho educativo realizado pelos
agentes de saide e Equipes de Satude da Familia foram elaborados e es-
tdo sendo distribuidos em programa de capacitagao: os Dez Passos para
a Alimentagdo Sauddvel para Criangas até 2 anos, Receitas Sauddveis a
Baixo Custo, Alimentos Regionais Brasileiros destacam-se, entre outros.
Nesse ultimo sao apresentadas as frutas e folhas da nossa flora nativa,
ricas em vitaminas e minerais, que podem ser utilizadas no refor¢o da
alimentacdo a baixissimo custo.




Denise Costa Coitinho

Ainda existe muito a ser feito, mas avancos significativos podem ser
computados. E um processo ainda em construcio, persistindo a neces-
sidade de uma atuagdo mais vigorosa, ampla e, notadamente, interseto-
rial rumo & garantia de uma alimentacdo adequada para todos os brasi-
leiros.
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Desenvolvimento com
inclusao social

Marcio Pochmann

O Brasil, desde 1990, segue a marcha da exclusdo social fomentada
por um modelo econémico produtor e reprodutor de pobreza, desigual-
dade e desemprego. As politicas sociais e do trabalho existentes assu-
mem o papel de ambulancias a transportarem as vitimas da exclusao ge-
rada pela conducéo das politicas econémicas neoliberais.

Nesse sentido, as politicas sociais e do trabalho nédoc sdo capazes nem
mesmo de exercer a fungao classica de compensagao social, quanto mais
a promocdo de condigdes de emancipacgao da pobreza e do desemprego.
Nao é por menos que o que mais se constréi no Brasil atual € a sociedade
de 1/5, uma vez que nao mais que 80% do total da populagdo passa a
estar excluido dos frutos do desenvolvimento econdmico.

Em virtude desse diagnéstico realista das possibilidades de inclusdo
social no pais, convém ressaltar as trés principais caracteristicas das po-
liticas sociais e do trabalho em curso no pais. A primeira refere-se a frag-
mentacao das a¢gdes governamentais, com varios e sobrepostos progra-
mas atuando de maneira desarticulada. Assim, para o mesmo foco de
problema, ha multiplas ac6es que se perdem na atuagdo, ocasionando
desperdicios de recursos monetdrios e cognitivos e baixa eficécia.

Uma segunda caracteristica das politicas sociais e trabalhistas no Brasil
diz respeito a existéncia de diversas institui¢oes publicas que procuram
intervir nos mesmos problemas. Néo fica clara, portanto, a direcao efeti-
va dos organismos ptblicos, que atuam de forma desintegrada e sem a
articulacdo necessaria. Além disso, multiplicam-se custos, meios relati-
vos a aplicacdo dos programas sociais e trabalhistas, com grande buro-
cracia que atua mais nas partes intermediarias do que na ponta das a¢des
publicas, voltadas ao combate da pobreza, desigualdade de renda e de-
semprego. Algumas vezes, sobram recursos humanos e financeiros, em
acdes em que nio sdo necessarios, faltando contudo nos pontos mais
estratégicos.
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Por fim, uma terceira caracteristica das pollticas sociais e trabalhistas
€ a op¢ao governamental pela focalizagao das a¢des, impedindo, em ge-
ral a universalizagédo e, por consequiéncia, a massificagdo dos programas
para o conjunto da populagdo. Apesar da existéncia de recursos, ainda
que na maior parte das vezes insuficientes, e de multiplas instituicdes
publicas que mantém qualidade ndo desprezivel de seus funcionarios
direta e indiretamente envolvidos em programas sociais e trabalhistas, o
Brasil ndo conseguiu até o momento, romper em definitivo com o ciclo
estrutural de pobreza e de desigualdade de renda. Ao contrario de paises
com situag@o econdmica menos avangada do que a brasileira que con-
seguiram reduzir drasticamente o nivel de pobreza e de desigualdade de
renda, o pals segue na contramao, mantendo excluida uma enorme par-
cela da populagdo do acesso aos possiveis frutos do avanco econdémico.

Contrapondo-se ao perverso quadro das politicas sociais e do traba-
lho em ambito nacional, a prefeitura do municipio de Sdo Paulo optou
por implementar um conjunto de acgdes publicas de carater inovador,
comprometidas com a constru¢do do desenvolvimento com inclusido
social. Definiu, de inicio, que o poder ptblico precisaria atuar diante de
uma grande massa de despossuidos, que representa o segmento social
excluido do processo de modernizacdo do sistema produtivo entre as
décadas de 1930 e 1970. Nesse periodo, justamente quando o pais regis-
trou os maiores indicadores de expansao econdmica por meio da indus-
trializagdo nacional, algo em torno de 40% da populacdo ficou de fora
social e economicamente do “milagre econ6mico”.

Simultaneamente, o pais passou a agregar novos segmentos sociais
de deserdados pelo avango do projeto neoliberal em curso no pais desde
1990, uma grande massa de desempregados adultos e jovens e pessoas
com 40 anos ou mais que ficaram sem acesso adequado ac mercado de
trabalho. Além disso, a difusdo da precarizagio das condices e relagdes
de trabalho em diversas ocupagdes que expressam estratégias desespe-
radas de sobrevivéncia da populagio excluida, representa uma nova fase
de producéo da pobreza em todo o pais.

Nesta nova fase de producao e reproducdo da pobreza conforma-se
uma crescente faixa social apartada dos avancos da chamada sociedade
da informagéo. Tudo isso ocorre, em grande medida, porque o curso de
evolugdo das inovacoes tecnolégicas mundiais acontece de maneira in-
versa as opg¢des assumidas pelo Brasil nos tltimos anos.

Nao apenas o histérico atraso educacional conferido a grande parte
dapopulacao brasileira impede o acesso as novas tecnologias, como tam-
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bém o rumo conduzido pela politica macroecondmicaleva a construcao
de uma sociedade de baixa inclusdo. A auséncia de crescimento econd-
mico sustentado e o abandono de politicas abrangentes de desenvolvi-
mento tecnolégico tornam o Brasil um pais dependente passivo do exte-
rior, incapaz de universalizar para toda populac¢ao o ingresso na socieda-
de da informacao.

Para nio cometer os vicios e equivocos produzidos pelo projeto neo-
liberal, por meio da focaliza¢@o dos recursos piiblicos e da fragmentacao
das acoes governamentais, a prefeitura de Sao Paulo optou pela introdu-
¢3o de duas inovagdes na nova estratégia paulistana de rompimento do
ciclo estrutural de pobreza e de desigualdade de renda no pais. A primei-
ra decorre da constituicdo de sete grandes projetos sociais que funda-
mentam a estratégia paulistana de inclusao social por meio da integra-
¢ao e articulagdo entre si; e com critérios universais de atendimento aos
excluidos, em especial pobres e desempregados.

O Programa de Garantia de Renda Familiar Minima volta-se as fami-
lias pobres com dependentes entre 0 e 15 anos de idade, assegurando
uma complementacdo monetéria associada a freqiiéncia escolar (bene-
ficio de 117 reais mensais, em média); o Programa Bolsa Trabalho, por
usa vez, dirige-se aos jovens de 16 a 20 anos de idade, desempregados,
pertencentes a famllias pobres, garantindo uma renda condicionada a
freqiiéncia escolar e a capacitagio adicional no desenvolvimento de ati-
vidades comunitarias (beneficio mensal de 146 reais). Em outras pala-
vras, o maior dos municipios brasileiros passa a dispor de uma estratégia
de inclusdo social para a faixa etdria de 0 a 20 anos, com distribuicdo de
renda e maior escolaridade.

No caso dos trabalhadores desempregados de longa duragao, isto €,
com muito tempo na situacio de sem trabatho, e que dispdem de baixa
escolaridade, ha o Programa Operagdo Trabalho. Seu objétivo € garantir
uma renda bésica a partir do desenvolvimento de atividades laborais de
utilidade coletiva, assim como uma capacitagdo adicional para o traba-
lho para as mais diferentes faixas etarias da populagéo, em especial a
faixa et-ria de 21 a 39 anos (beneficio de até 305 reais mensais).

Por fim, para os desempregados com 40 anos ou mais de idade, o Pro-
grama Comecar de Novo, voltado & garantia de uma renda vinculada a
formacdo para atividades comunitarias e de mercado, pretende atuar
positivamente contra os focos de exclusdo que se reproduzem cada vez
mais entre aqueles que perdem o emprego e nao mais conseguem a rein-
Ser¢ao no mercado de trabalho (beneficio mensal de 186 reais).
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Todas essas acdes no plano horizontal do governo municipal nao se
mostrariam suficientemente inovadoras sem se encontrarem integradas
e vinculadas verticalmente a capacitacdo massiva para o trabalho e cida-
dania (Capacitacao Ocupacional e Aprendizagem em Atividades de Uti-
lidade Coletiva), bem como a politica de crédito e a cultura empreende-
dora do Oportunidade Solidaria. Na estratégia de desenvolvimento so-
cial da cidade de Sdo Paulo, tanto o Programa Central de Crédito Popu-
lar, que procura difundir diferentes linhas de créditos para beneficiados
dos programas sociais e para a populacio em geral, como o desenvolvi-
mento de um sistema de incubadoras de cooperativas e de micro e pe-
quenos negocios assumem elevada relevancia no que diz respeito a in-
clusao social municipal. A agcdo decorrente dos programas redistributi-
vistas e emancipatérios no ambito local tem estimulo adicional da SDTS.
Por intermédio dos programas Reestruturacdo Produtiva e Relagtes de
Trabalho e do Sistema de Alocacéo Ptiblica de Trabalho o apoio ao de-
senvolvimento local ganha nova énfase.

A segunda inovagdo na constru¢do da estratégia paulistana de desen-
volvimento social funda-se em importante reformulacdo administrativa
das a¢des municipais no campo da politica social e do trabalho. Ao preo-
cupar-se com maior eficiéncia, efetividade e eficacia das pollticas gover-
namentais no municipio de Sao Paulo, a nova administra¢ao introduziu
singular a¢ao no plano de articulagdo e integracdo intersecretarial, bem
como na configuracdo de significativas parcerias com diversos segmen-
tos da sociedade organizada.

Em vez da opc¢ao pela reducdo inconseqiiente do papel do Estado,
implicita nas politicas de corte neoliberal em curso no Brasil desde 1990,
por meio da demissdo irracional de funciondrios ptiblicos, do perverso
rebaixamento das remuneracoes e das privatizagdes sem critério, procu-
ra-se modernizar a capacidade de operacionalizagao das a¢des do go-
verno municipal. A implementagdo e condugdo da estratégia paulistana
de desenvolvimento social a partir da integracao e articulagao das mais
diferentes secretarias municipais, assim como da parceria com a socie-
dade, conduzem a uma nova geracao de politica social e do trabalho, ca-
paz de resultar em condi¢oes mais adequadas de rompimento do ciclo
estrutural da pobreza e da desigualdade de renda. Uma outra cidade é
possivel, com desenvolvimento e inclusao social.
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Sistema municipal de seguranca
alimentar e cidadania: limites e
desafios para os governos locais

Newton Narciso Gomes Jr.

1. Apresentacao

A seguranca alimentar, como objeto de politica publica, esta presente
nos programas de governo das trés esferas do aparelho de Estado —nacio-
nal, regional e local — ha pelo menos duas décadas.

Como tema, ela tem uma abrangéncia ampla, remetendo-se tanto as
questdes de producio agricola, meio ambiente, circulagéo, distribuigao,
transformacdo e comercializagao dos alimentos, como também aos as-
pectos relacionados a ecologia, genética, ao dominio de patentes e as
barreiras ao acesso, em funcao da assincronia entre necessidades, renda
e precos, todos os aspectos relacionados a fome. Tal amplitude evidencia
a importancia da seguranca alimentar no universo de elementos que
compde o cendrio no qual se desenrola a vida humana.

Por cobrir dreas tdo diversas, o conceito, que deveria transmitir uma
idéia de forga, tende a ter seu contetido esvaziado em prejuizo de seu
poder explicativo.(Pessanha, 1998). Tal perda de forga resulta, quase sem-
pre, na emergéncia de um conjunto de aspectos que se sobrepdem aos
demais, alavancados pelo contetido explosivo das necessidades urgen-
tes de amplos segmentos da sociedade expostos a uma permanente situ-
acdo de vulnerabilidade (moradia, trabalho etc.), na qual quase todos o0s
demais direitos ficam enfraquecidos ou sdo superados.

Essa tendéncia, do emergencial sobrepor-se as demandas necessari-
as para as alterag0es estruturais, capazes de inverter a condigédo de inse-
guranca alimentar que caracteriza a situagao dos expressivos setores
pobres da sociedade, resulta, quase que inevitavelmente, no desenvolvi-
mento de um desenho de politicas institucionais com baixo grau de in-
teracdo; quer seja entre as instancias nacional e subnacionais, quer seja
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entre organismos de um mesmo nivel de governo ou, ainda, entre inicia-
tivas de carater distinto, mesmo que voltadas para o mesmo fim.

Tais complicadores, mais que representar enfraquecimento das agdes,
traduzido muitas vezes na forma de duplicidade de atendimentos, gera-
cdo de privilégios e na quebra da continuidade dos programas, resultam
na ruptura da confianga da sociedade em relagdo a tudo que é publico.
Ao descrédito, sucede a falta de controle do cidaddo sobre aquilo que,
em tese, lhe era destinado, possibilitando o avango da corrupgao e o pro-
longamento de uma situacao que, teoricamente, deveria ser revertida.
Em funcdo disso, um passo inicial na discussdo de uma politica de segu-
ranga alimentar, antes mesmo da defini¢do do seu alcance e da identifi-
cacdo dos seus instrumentos de intervencao, deve ser na dire¢ao da elei-
cao do significado, dentre os muitos disponiveis, a ser utilizado nessa
tarefa.

A definicdo mais abrangente e ajustada de Seguranga Alimentar e
Nutricional preconiza a garantia de acesso aos alimentos basicos de qua-
lidade, em quantidades suficientes para todos, independentemente de
qualquer ressalva que possa significar impedimento, para que de modo
permanente, sem comprometer o acesso a outras necessidades basicas,
com base em praticas alimentares sauddveis, contribua para uma exis-
téncia digna, em um contexto de desenvolvimento integral da pessoa
humana.

Uma vez definido o conceito, dois aspectos devem ser considerados.
O primeiro diz respeito ao seu contetido:

Os contetidos da seguranca alimentar devem ser definidos sempre em
relagdo aos problemas especificos de inseguranca alimentar, cuja supera-
¢ao exige a implementagdo de conjuntos diferenciados de politicas pu-
blicas por parte dos Estados e governos ( Pessanha, 1998; p: 4)

O segundo aspecto remete aquilo que existe de mais evidente no caso
da inseguranca alimentar no Brasil, e diz respeito exatamente as limita-
¢oes impostas pela disparidade entre renda e preco das mercadorias,
naquilo que tange ao acesso das pessoas aos alimentos. Acresca-se a isso,
0s permanentes problemas relacionados com a qualidade sanitéria e
nutricional daquilo que se consome.

Assumindo-se a seguranca alimentar da 6tica da garantia de acesso
permanente e suficiente aos alimentos, sem prejuizo dos demais com-
ponentes que ddo carater universal ao conceito, vale ressaltar que, como
politica publica, o esforgo deve ser dirigido a superacdo da tendéncia de
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concentrar a acdo exclusivamente nos aspectos quantitativos em detri-
mento das questdes relativas a qualidade dos alimentos, as informagoes
sobre os mesmos, a2 educacdo para o0 consumo, entre outras.

A exigéncia desses dois aspectos, quantitativo e qualitativo, na consti-
tuicdo de uma politica de enfrentamento da condigao de inseguranca
alimentar garante que o tema esteja entre aqueles entendidos como in-
tegrantes essenciais da condi¢@o de cidadania, uma questao relacionada
aos direitos humanos e, portanto, func¢ao precipua de qualquer Estado.

Nessa reflexdo, optou-se por discutir um arranjo de programas, den-
tre os muitos existentes, passiveis de serem desenvolvidos no plano dos
governos locais.

Ao adotar como centro das aten¢Ges a cidade, necessariamente deve-
se apresentar, ainda que sem a profundidade e rigor exigidos, uma com-
preensdo do que se entende por governo local:

(...] acidade ndo é apenas o reflexo da sociedade, a cidade €, ela mesma,
um universo social, econdmico e politico; a cidade produz riquezas, pro-
duz e reproduz relacdes econdmicas, politicas, culturais, etc. A cidade nao
é apenas uma reprodugao localizada e reduzida, da estrutura social; ela €
também, um complexo de rela¢des sociais — relagdes econdmicas, mas
também relactes de poder (Vainer, 2000, p.16).

Assim:

Se a cidade produz ela mesma mecanismos de poder e de apropriacao de
recursos, se ela constitui espaco de afirmacao de legitimidades e valores
simbélicos, a disputa pela cidade pode, e deve, ser a disputa por este con-
junto de recursos de que ela é origem e depositaria, eternizando, com suas
ruas e edificacdes, mecanismos de reprodugao da exploracdo e domina-
cao. (Vainer, 2000, p.16-17)

Portanto, esta a cargo do governo local operar as politicas que, apro-
priadas pela sociedade, venham ser ou o elemento de manutengéo da
ordem das desigualdades, se desenvolvidas nos marcos da atual institu-
cionalidade, ou o elemento que fortalega as lutas populares, desarticule
a complexa cadeia de reproducdo de privilégios e suas teias, possibili-
tando o fortalecimento da cidadania, condicao essencial para se imagi-
nar uma nova estrutura, uma nova sociedade, uma nova ordem mundi-
al, se voltadas a inversdo das prioridades, tratando de forma desigual
aquilo que é diferente.
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Dessa compreensao de governo local, que aponta para o grande desafio
de resgatar o conceito de cidadania e estendé-lo as maiorias que dele estdo
privadas, deriva a proposta de diretrizes de politica municipal de seguranca
alimentar e o arranjo de programas utilizados para implementa-la.

Cabem aqui, ainda, duas observagdes. Nao hd, em momento algum
neste texto, a intengéo de se estabelecer uma disputa em torno de qual
modelo € melhor ou qual é mais inovador ou arrojado. Seguramente, o
que sera discutido a seguir é do conhecimento de todos. Muitos outros
arranjos, semelhantes ou melhores, ja foram testados e também sdo co-
nhecidos de todos que tém alguma relagdo com as politicas sociais de-
senvolvidas pelos governos locais. O que talvez possa representar algum
interesse € a forma de articular o arranjo de programas, e de como isso
pode se articular com outras iniciativas que contribuam para combater
a iniqiiidade social e fortalecer as lutas populares na conquista dos inte-
resses das classes desfavorecidas. Isto significa o alargamento dos direi-
tos das maiorias a conquista da cidadania para todos.

A segunda observacao diz respeito a dimensao a ser conferida ao sig-
nificado de seguranga alimentar quando visto como uma politica com-
posta de um determinado grupo de programas e iniciativas desenvolvi-
dos na escala local. ,

O objetivo central de uma politica de seguranca alimentar, de garan-
tia permanente de acesso as quantidades de alimentos com qualidade
para uma existéncia saudavel e digna para todos, encerra uma dimensao
transescalar. Seu carater redistributivo, que exerce impacto sobre a dis-
tribui¢do dariqueza e da renda, da estrutura de beneficios e da oportu-
nidade entre as classes sociais (Pessanha, 1998) liga-se ao desafio posto
para o governo local: o de operar politicas de transferéncias de recursos
para as classes populares como forma de alimentar um processo de re-
versdao do dominio e apropriagdo desses mesmos recursos por uma elite
que historicamente domina a cidade. ,

Dessa forma, uma politica de seguranca alimentar, nos marcos de um
governo local, vai além da viabilizagao de melhores condi¢des de acesso,
cumprindo o papel de fortalecer o conceito de cidadania alimentar e es-
tendé-la para a parcela menos favorecida da sociedade.

2. Diretrizes para uma politica municipal de seguranca alimentar

O desafio de fazer do governo local mais do que um mero gestor com-
petente e eficaz da realidade dada dentro dos limites institucionais esta-
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belecidos nio significa que o mesmo seja, como imaginam Borja e Cas-
tells (1997), o nivel escalar mais capacitado para o exercicio das func¢oes
de acumulagdo e legitimacdo.

Com o entendimento de que o grande desafio para os governos locais
estda na implementacdo de uma politica que alargue os limites impostos
por uma institucionalidade construida a partir dos valores e compromis-
sos das classes dominantes, e que resulte na reducdo de desigualdades,
fortalecimento e resgate das condigdes essenciais de cidadania, especi-
almente para os segmentos populares da sociedade,

o pressuposto é que a politica local deve ser concebida como parte de
uma estratégia transescalar e, portanto, estd desafiada a definir objetivos
ambiciosos, pois rejeitam os pressupostos de que ndo hd opgdes a fazer; e
realistas, pois reconhecem que a escalalocal ndo encerra em sisenao par-
te dos desafios a serem enfrentados pela resisténcia ao projeto neoliberal
de reconfiguracao escalar(Vainer,2000, P: 18).

As diretrizes para uma politica municipal de seguranga alimentar de-
vem refletir, na orientagao do arranjo de programas e agdes desenvolvi-
das sob sua égide, o compromisso de operar articulada com outras poli-
ticas sociais, na dire¢ao do resgate da cidadania, confiscada a maioria da
populac¢ao, fortalecendo a organizacdo popular, desbloqueando os limi-
tes institucionais que inibem e impedem a participagdo e controle dos
cidadaos sobre seu préprio futuro.

A articulagdo entre os programas e a¢Oes que tenham como centro a
busca das melhorias das condigdes de acesso permanente aos alimentos
para todos os individuos deve ser uma das marcas principais dessa poli-
tica. Em outros termos, a coordenacao de todas as iniciativas das dreas
da administracao publica municipal devem estar voltadas para o enfren-
tamento das decorréncias resultantes do insuficiente consumo de ali-
mentos, sob a inspira¢do do conceito de seguranca alimentar, superan-
do a resisténcia dos “feudos” instalados na maquina publica, responsa-
veis pelo estreitamento que a visao de “clientela ou publico-alvo” ocasio-
na. Com isso, deve-se buscar a construcdo de condi¢gbes que permitam o
desenvolvimento de vinculos de cumplicidade com a sociedade no en-
frentamento da problematica da inseguranca alimentar, apoiando suas
iniciativas, politizando-as, orientando-as na dire¢do do grande desafio
representado pela conquista da cidadania.

Tais diretrizes poderiam ser apresentadas obedecendo a ordenagao
proposta por Maluf & Costa (2001, p.17), excetuando-se a quinta diretriz,
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para a qual optou-se por uma alteracao na redacdo original, grafada em
negrito no texto. 7

1. Promover a producao rural e urbana e a comercializacao de alimen-
tos, realizadas em base socialmente eqiiitativas;

2. Ampliar o acesso a uma alimentacao de qualidade e regular as con-
di¢cdes em que os alimentos sdo disponibilizados a populagao;

3. Promover a educacio alimentar e a organizacao dos consumidores
na defesa de seus direitos;

4. Universalizar e assegurar a qualidade dos programas alimentares
com carater suplementar ou emergencial dirigidos aos grupos po-
pulacionais especificos;

5. Estimular a participacdo da sociedade civil na formulacgio e con-
trole da politica municipal de seguranca alimentar, avaliando, as-
sumindo, difundindo e apoiando as boas préticas desenvolvidas
por iniciativas ndo-governamentais. :

Uma outra forma possivel de apresentar essas mesmas cinco diretri-

zes seria por intermédio do agrupamento delas em trés grandes linhas:

a) Promocao das condi¢des necessdrias ao desenvolvimento de inici-
ativas institucionais ou em parceria com a sociedade civil voltadas
para a melhoria das condictes e opcdes de acesso da populagao
aos alimentos;

b) Promocdo da educacgao alimentar como instrumento essencial de
conquista e alargamento da cidadania;

c) Potencializa¢do da intervencdo do Estado no desenvolvimento de
iniciativas voltadas a garantia de acesso permanente, particular-
mente dos segmentos mais vulneraveis da sociedade, a uma ali-
mentacdo de qualidade, nos niveis quantitativos recomendados,
respeitando-se os habitos e as tradi¢des alimentares.

Como foi destacado anteriormente, o que estd posto para um governo
local, hegemonizado pela reacdo aos pressupostos neoliberais, e, portan-
to, consciente de seus limites e possibilidades, € enfrentar o desafio de es-
tender a condigdo de cidadania para os amplos segmentos sociais priva-
dos de seus direitos pela perpetuacao dos interesses locais, nacionais e
globais sustentados pela concentragdo do poder nas maos das elites. Isto
pressupde um diligente e permanente esforgo na construgdo de vinculos
de confianga e cumplicidade com a sociedade, s6 possiveis na existéncia
de uma conscientiza¢ao da condi¢do de cidadao por parte dos individuos
e do poder transformador que o exercicio da cidadania representa.
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Um dos aspectos basicos do exercicio da cidadania € o direito a edu-
cacdo, em geral, e também a educagao alimentar, em particular.

Conforme pressuposto formulado pelo Idec, educacao alimentar sig-
nifica cumprir com o direito do consumidor de ter habilidades e conhe-
cimentos que permitam escolher e consumir os alimentos de forma se-
gura e adequada (Maluf, 2000).

O direito de ter habilidades e conhecimentos tém como requisito a
existéncia de meios que permitam aos individuos acessarem as informa-
¢Oes necessarias ao desenvolvimento de tal nivel de consciéncia. E exa-
tamente a consciéncia desse direito que retira o individuo da condigédo
de observador passivo da realidade, levando-o a interagir com o espago
onde vive, rompendo com o “estranhamento” que a exclusao promove.

A educacdo alimentar cumpre mais do que o papel de fazer valer o
direito de escolher e consumir. A difusdo das informagdes e conhecimen-
tos, agregam-se elementos importantes de questionamento, relaciona-
dos exatamente com a permanente condigdo reversa vivida pela maioria
da populacgao.

Por outro lado, o direito a alimenta¢do — que é tomado como um di-
reito humano bésico - implica o direito de se alimentar de acordo com
seus padrdes, habitos e tradigdes. Isso pressupde uma garantia quanto a
qualidade desse alimento. A essa garantia vincula-se o direito de saber,
de dispor de informagdes de como, por quais vias e processos, aquele
alimento chegou ao consumidor.Esse é o universo da educagao para o
consumo que a transforma em eixo articulador da seguranga alimentar.

3. Proposta de politica municipal de seguranca alimentar:
um modelo em trés eixos

Nessa terceira parte, apresenta-se uma proposta de programas e agoes
articuladas, voltadas para dois objetivos: a) promover melhorias nas con-
dicdes de acesso da sociedade aos alimentos, quer seja pela via quantita-
tiva, quer seja pela garantia de qualidade, com particular enfoque aos
segmentos pobres dessa sociedade; b) estimular a organizacao e a parti-
cipacio do cidaddo no cendrio das lutas populares em defesa de uma
nova ordem social.

O arranjo proposto assenta-se no desenvolvimento simultaneo de pro-
gramas e a¢oes dispostos em trés eixos interligados. O primeiro deles ¢
representado por iniciativas voltadas a geragdo de melhores condigoes
gerais de acesso aos alimentos, mediante estimulo e apoio a producado e
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comercializacao sob responsabilidade ou acompanhamento da munici-
palidade. As agbes que caracterizam essalinha de interven¢ao sao orien-
tadas na direcdo dareducgao da distancia entre a disponibilidade de ren-
da para gastos com alimentacgdo e os precos dos alimentos.

O eixo central retine acdes de educacao alimentar, informacao e ori-
entacdo do consumidor. Sua importéancia estd na fungao de formacéo
que as vias de difusdo de informacdes exercem, possibilitando a qual-
quer individuo ampliar suas possibilidades de exercicio da “cidadania
alimentar”. Essa fungéo, por seu turno, exige o desenvolvimento de uma
linguagem muito particular que possa operar nos marcos da tradicdo
popular, muito mais oral do que escrita; muito mais ligada a imagem do
que ao texto. ‘

A terceira vertente é constituida por programas e a¢des onde predo-
mina, como articuladora e operadora preferencial, a esfera publica mu-
nicipal. Usualmente, sdo atividades voltadas para publicos especificos
em condicOes vulnerdveis, usudrios da rede de servicos municipais de
educacao, satde e assisténcia social. A gratuidade — ou fortes subsidios —
constitui a caracteristica mais destacada dessas iniciativas, marcadas
sempre pela necessidade permanente de expansao da cobertura, tanto
no que diz respeito ao atendimento quanto no que tange a qualidade
dos aportes.

Ainteracdo desses programas e agoes apoia-se na constituicao de uma
instancia com poder de coordenar a articulacio de iniciativas da 6rbita
da seguranca alimentar, levadas simultaneamente por 6rgados distintos
da administra¢do, com aportes financeiros de magnitudes diferentes e
orientagOes diferentes entre si, que resultam, quase que inevitavelmen-
te, na ocorréncia de imbricamentos que enfraquecem e encurtam a ca-
pacidade de cobertura dos programas.

O recomendavel é que essa funcao de articulagdo e coordenacao refli-
ta o vinculo entre o poder publico e a sociedade civil, na forma de uma
Camara de Planificacdo e Gestdo bipartite, governo e sociedade, com
cardter deliberativo e com a responsabilidade definida de desenvolver,
no plano local, a politica de seguranca alimentar.

A existéncia dessa instancia retira do cenério as idiossincrasias que
costumam marcar os protocolos de integracao envolvendo distintos 6r-

" gaos de governo, substituindo-as por um carater de cooperacgdo partici-
pativa.
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