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RESUMO

O artigo analisa as possibilidades de implementa¢do de uma politica social voltada para
a Seguranca Alimentar no Brasil. Sdo apresentadas as principais propostas colocadas
pelo PFZ - Programa Fome Zero tragcando-se um paralelo entre o desenho desse
programa ¢ 0 PROGRESA — Oportunidades que esta sendo implementado no México.
Demonstra-se que o PFZ nesse primeiro momento assumiu para a selecdo dos possiveis
beneficidrios um desenho hibrido combinando as caracteristicas de um programa
universal de garantia do direito humano a alimentacdo com a focalizagdo geografica.
Finalmente, o artigo apresenta alguns elementos das politicas estruturais que estdo
sendo implementadas exemplificando o esfor¢co do PFZ no sentido de promover

mudangcas estruturais nas condi¢des de vida das familias beneficiadas.

Abstract

The article analyzes the possibilities of implementation of a social policy dedicated to
Food Security in Brazil. It presents the main proposals taken for the Brazilian ZHP —
Zero Hunger Program, tracing some parallel between its design and the Mexican
PROGRESA - Oportunidades. We demonstrate that the ZHP assumed for the selection
of the possible beneficiaries a hybrid profile for this first moment combining
characteristics of a universal program of right to food guarantee with the geographic
focusing. Finally, the article presents some elements of analysis for the structural
policies which are being implemented, showing the effort of the ZHP in order to

promote changes in the life conditions for those benefited households.
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APRESENTACAO

O presente trabalho pretende discutir o desenho estabelecido para o Programa Fome
Zero do Governo Lula apresentando as suas interfaces com a politica social e as agdes
de combate a pobreza. O texto parte do desafio de apresentar um programa que pretende
dar conta do atendimento de um direito universal do cidaddo, que ¢ o direito a
alimentacdo, mas que, a0 mesmo tempo, procura utilizar técnicas de “focalizacdo” para

identificar a populag¢do de maior caréncia para cumprir esse objetivo.

O trabalho esta dividido em trés partes seguidas de uma conclusdo. Na primeira se¢ao,
fazemos uma discussao sobre as caracteristicas de um programa social de combate a
fome em um pais como o Brasil, que possui quase uma terca parte de sua populacdo em
situagdo de risco nutricional. Em seguida sdo apresentadas as principais caracteristicas
do Programa Fome Zero, adotado como prioridade de governo a partir de 2003. Nessa
parte fazemos algumas comparagdes com o Programa Oportunidades (ex-PROGRESA)
adotado no México em 1997 e apontado como exemplo de programa social. Finalmente,
na ultima parte do texto, apresentamos algumas justificativas que explicam as opgdes
adotadas no Programa Fome Zero. Em particular, nessa tltima se¢do vamos trabalhar
com os dados do Censo Demografico de 2000 do IBGE, para demonstrar algumas

caracteristicas da pobreza no Brasil e a sua relacdo com a questdo regional.



1 FOCALIZACAO OU UNIVERSALIZACAO DAS POLITICAS
SOCIAIS?

Politicas Sociais s3o, por defini¢gdo, compensatorias em relagdo ao funcionamento
normal da sociedade. Elas surgem para compensar as distor¢des decorrentes do processo
de desenvolvimento capitalista, que discrimina e faz com que a distincia entre ricos e
pobres seja cada vez maior. As familias na sociedade capitalista ndo partem de
igualdade de condi¢des sendo que os mais pobres tendem a reproduzir continuamente o
ciclo da pobreza: baixo nivel educacional, méa alimentagdo e saude, instabilidade no
emprego e baixa renda. Ao desencadear politicas sociais, o Estado procura equiparar as
oportunidades entre pobres e ricos diminuindo a distdncia entre esses dois grupos e
permitindo que as novas geragdes possam dar um passo adiante, quebrando o ciclo da

pobreza.

Por outro lado, muitas politicas sociais vém ao encontro da necessidade de atender a
direitos universais estabelecidos constitucionalmente. Através da arrecadacdo de
impostos, o Estado constitui fundos que t€ém como objetivo assegurar o bem-estar da
sociedade. Diversas prioridades disputam esses fundos publicos e os governos
enfrentam a sempre dificil decisdo de trabalhar corrigindo os problemas decorrentes do
passado ou acumular reservas e investir para assegurar a situagdo econdmica das futuras
geragOes. Para os paises pobres essa disjuntiva ¢ fundamental. O atraso provocado pelo
desenvolvimento desigual exige um esfor¢co redobrado no sentido de corrigir distor¢des
que tém origem em momentos longinquos da histéria e, a0 mesmo tempo, conquistar

espaco crescendo e disputando competitivamente os mercados.

Educagdo, Satde e Trabalho sdao direitos universais garantidos pela Declaragao
Internacional dos Direitos do Homem e pela constituicdo de diversos paises. Entretanto,
muito mais do que garantir direitos, a atuacdo do Estado nesses campos garante,
teoricamente, a igual oportunidade de agdo dos individuos na sociedade. Mais

recentemente, em 1993, o direito a alimentagdo foi equiparado aos demais direitos do



homem estabelecidos na Carta dos Direitos Humanos de 1948*. Essa mudanca
fundamental na forma de encarar o direito a alimentacao coloca o Estado na posicao de
provedor de um direito ao cidaddo. Portanto muito mais que o atendimento ao
individuo, o Estado estaria cumprindo uma func¢do constitucional a ele atribuida,

garantir a seguranca alimentar de sua populagao.

E interessante destacar que boa parte do mundo ndo observa nos dias de hoje falta de
alimentos mas sim dificuldades quanto ao “acesso fisico e econdmico, continuamente, a
alimentagdo adequada ou aos meios para a sua obten¢do” (conforme o Comentario
Geral 12 do Comité dos Direitos Humanos ao artigo 11 do Convénio Internacional
sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966). Isso quer dizer que o qualquer
Estado ¢ passivel de adverténcias em nivel internacional por ndo garantir o acesso a
alimentagdo por parte da populacdo, o que — em situacdo de excedentes na producao de

alimentos, € injustificavel institucionalmente. Esse ¢ o carater das politicas universais.

A educacdo e a satde sdo direitos sociais conhecidos e que estdo ao alcance de todos.
No Brasil, todos os municipios possuem escolas de educacdo infantil e do nivel
fundamental garantindo a educacdo das criancas até os 14 anos de idade. A satde
também se encontra democraticamente distribuida através de uma ampla rede de
hospitais, maternidades e clinicas. No entanto, dada a situag@o de crise fiscal do Estado
e o abandono dos sistemas publicos de educagdo e saude, ¢ evidente que os cidaddos

com maiores recursos fagam uso dos equipamentos sociais privados.

Para a alimentagdo, equiparada constitucionalmente ao mesmo nivel das necessidades
anteriores, a situacdo ndo ¢ a mesma. No Brasil, assim como nos demais paises, nao
existe um “sistema publico de alimentacdo”. Ou seja, ndo existe uma rede de protegao
publica que possa garantir a manutencao do estado nutricional dos individuos. No caso
da alimentacdo, ndo existe o filtro da renda para estabelecer os limites do sistema
privado. Nesse caso, o exercicio do direito se faz todo em bases privadas: o sistema ¢
privado ¢ todos os individuos podem ser considerados “consumidores” privados de

alimentos.

* No Brasil existe uma Proposta de Emenda Constitucional de 2001 que altera o artigo 6° da nossa
constitui¢do incluindo o direito a alimentagdo entre os direitos fundamentais do homem. Atualmente, a
constitui¢do brasileira se refere ao direito a vida deixando apenas implicito o direito a alimentag&o.



Em paises do terceiro mundo, em que as caréncias sdo enormes, o Estado ndo tem
condicdes de atender a todos os direitos basicos de todas as pessoas ao mesmo tempo.
No caso da educacdo e satde, a renda das familias aparece como uma variavel de
selecdo fazendo com que os mais ricos nem mesmo procurem fazer valer os seus
direitos. Nesses casos, os extratos de populacdo de renda mais alta renda buscam
servigos privados de melhor qualidade, deixando para os menos favorecidos a educacgao

e a saude publica.

Para o caso da alimentacao, essa formula de selecdao tende a se repetir e resta ao poder
publico atender as familias com maior caréncia alimentar de forma prioritaria e
compensatoria. A pobreza estd espalhada por toda a sociedade em paises do terceiro
mundo e quando se analisa a possibilidade de dar garantias ao acesso a alimentacdo com
recursos escassos normalmente ndo se observa nenhuma outra possibilidade a nao ser

“organizar a fila do atendimento” atendendo prioritariamente aos mais pobres.

Vale dizer que, nos paises ricos, diante dos recursos existentes e da pequena quantidade
de pessoas a serem “atendidas”, ¢ muito mais simples encontrar o foco e organizar a fila
do atendimento. No entanto, onde a pobreza estd disseminada por toda a sociedade,
como no terceiro mundo, ¢ muito dificil encontrar um foco. No caso da alimentacgao, a
sociedade ndo tem como garantir igualdade de oportunidades para todos e estabelece-se
uma armadilha social em que as estratégias individuais passam a ser determinantes na

sobrevivéncia dessas familias.

Motivados pela proposta de universalizar todos os direitos, economistas liberais como
Friedrick Hayek e depois Milton Friedman trabalharam com a idéia de criar uma renda
minima para todos os cidadaos que, a partir desse aporte de recursos, passariam a ser
“compradores de servigos publicos™. Essa proposta, do ponto de vista da

operacionalizagdo, seria relativamente facil de implementar mas na pratica, levaria a

> Suplicy (2002) destaca que ha muita resisténcia a proposi¢io da renda minima porque aqueles que a
propdem se celebrizaram na defesa do capitalismo. O autor, pelo contrario, procura mostrar que antes
desses, outros filosofos economistas, muitos deles progressistas, também haviam apresentado a tese da
renda minima. Entre os defensores da proposta de renda minima valeria mencionar a contribui¢ao de J. K.
Galbraith, James Tobin e Philippe Van Parijs que trabalham com a possibilidade de instituir a renda
minima como um imposto de renda negativo em que as transferéncias de renda para as pessoas pobres
cobririam apenas uma parte que faltaria para se completar o valor de um salario minimo.



necessidade de redirecionar todas as receitas obtidas pelos governos para a concessio de
um beneficio unico e universal. De posse desses recursos, o cidadao decidiria que tipo
de educacdo, satide ou alimentagdo ele gostaria de consumir, analisaria custos e faria a
melhor escolha. A idéia de renda universal parte do pressuposto que o Estado ¢

ineficiente na administragao dos recursos causando desperdicio e desvios.

Todavia, a renda universal para todos os cidaddos ndo garante direitos sociais
universais. Ao eliminar a possibilidade do Estado prover esses beneficios pela simples
extingdo de suas receitas, nada garante que o “mercado de beneficios sociais” sera
amplo o suficiente para suprir a classe mais baixa com os servi¢os sociais de que ela

tanto necessita.

Outra importante corrente no trato das politicas sociais, contrapondo-se a
universalizacdo dos beneficios, introduz a idéia de focalizagdo do publico beneficiario.
A focalizacdo , por sua vez, se pauta por dois critérios de absoluto bom senso, a saber:
a) os recursos financeiros para a gestdo das politicas sociais sdo restritos e (portanto); b)
as politicas devem atingir prioritariamente o cidaddo em situacdo mais critica com a
maxima eficiéncia. Note-se que a estratégia da focalizagao reconhece os direitos sociais
dos cidadaos mas assume que os recursos nao sao suficientes para atender a todos.
Segundo Paes de Barros, Henriques e Mendonga (2000:20) admitindo-se que o Estado
brasileiro tem condi¢des de identificar todos os individuos “com focalizagdo perfeita e
calibragem precisa entre familias”, seria possivel erradicar totalmente a pobreza ao
custo de R$ 29 bilhdes por ano. Colocado de outra maneira, a focalizagdo procura
“organizar a fila do atendimento” funcionando através da maior eficiéncia e menor

desperdicio de recursos.

Entretanto, apesar das aparéncias, focalizar também ¢ uma politica que custa caro ao
Estado. De uma certa forma, transferir recursos aleatoriamente, como se propdem nos
programas de renda minima, faz com que se incorra em custos de planejamento muito
reduzidos por parte do poder publico, ao passo que identificar a parcela da populagao
mais carente e controlar esse tipo de transferéncia pode custar muito mais caro. Com
efeito, em um pais onde a grande maioria da populacdo pode ser considerada pobre,
como ¢ possivel selecionar os mais pobres entre os pobres? Como € possivel garantir

que os menos pobres ndo entrardo futuramente no contingente dos mais pobres? Todas



essas agodes exigem uma grande quantidade de recursos financeiros ¢ humanos para a

pesquisa e acompanhamento dessas politicas.

Segundo Cohn (1995) o debate sobre universalizagcdo e focalizacdo das politicas sociais,
pautado pela escassez de recursos publicos, “perde conteudo substantivo, desnudando a
sua dimensao ideoldgica, uma vez que nao ¢ essa a questdo central” (Cohn, 1995:6).
Para a autora, trata-se de distinguir entre as politicas sociais voltadas para o alivio da
pobreza e aquelas que buscam a superacdo da pobreza. No primeiro caso, temos
politicas imediatistas e assistencialistas voltadas para grupos mais vulneraveis e, no
segundo caso, se busca um modelo de crescimento sustentavel com equidade social.
Buscando superar esse impasse estratégico, Cohn (1995) sugere que as politicas sociais
devem buscar “a articulagdo entre aquelas (acdes) de curto prazo, de carater mais
imediatista, focalizada naqueles grupos identificados como os mais despossuidos, e
aquelas de longo prazo, de carater permanente, universalizantes, voltadas para a
eqiiiddade do acesso dos cidaddos aos direitos sociais, independentemente do nivel de

renda e da inser¢do no mercado de trabalho” (Cohn, 1995:6).

Outro problema decorrente da focalizacdo ¢ o de que a pobreza tem varias faces,
portanto uma familia pobre pode ser considerada carente em termos de saude mas ter
um bom acesso a educag@o ou a alimentacdo. Essa ¢ uma situa¢do bastante corriqueira
quando examinamos o caso dos pobres domiciliados no meio rural em comparagdo com
aqueles provenientes das areas urbanas metropolitanas. Outro exemplo muito comum ¢
o caso das familias com chefes desempregados em comparagdo com familias em estado
de desagregagdo ou integrantes em situacdo de marginalidade. Deve-se atentar também
para o tratamento de género que acaba por influenciar pesadamente no apoio que a
politica social pode dar aos mais pobres. Em resumo, ¢ muito dificil fazer apenas uma
escolha ou eleger apenas um publico beneficiario. As politicas sociais tém por
obriga¢do apresentar um tratamento multiplo e, mais ainda, devem proporcionar — além

de uma porta de entrada — uma oportunidade de saida também.



2 O PROGRAMA FOME ZERO

O PFZ — Programa Fome Zero surge como proposta para discussao elaborada pelo
Instituto Cidadania de Sao Paulo no ano de 2001. O programa foi elaborado a partir de
um estudo que reuniu quase uma centena de técnicos, académicos e operadores de
politica a partir de trés objetivos principais: a) avaliar a situagdo dos programas de
combate a fome no Brasil diante dos compromissos firmados pelo pais na Cupula
Mundial de Alimentagdo de 1996; b) retomar a mobilizacdo da sociedade em torno do
tema da seguranca alimentar e; c) envolver governos federal, estaduais, municipais,

ONGs e sociedade civil em uma proposta factivel para combater a fome.

Na qualidade de Conselheiro do Instituto Cidadania e inspirador da proposta, o
Presidente Lula abracou o tema na sua campanha politica, colocando-o mais tarde, a
partir de sua elei¢cdo, como prioridade para o seu governo. O PFZ tem como principio
norteador o atendimento do “Direito a Alimentacao” e portanto d4& um tratamento

. N - . ~ 6
universal a questdo da alimentacao’.

A defini¢do da populagdo em situagdo de risco para que se pudesse estimar o tamanho
do programa a ser desenhado passou por diversos calculos que tiveram como base as
informagdes de renda dos individuos. A partir das declara¢des de rendimento da PNAD
— Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios do IBGE’, estimou-se a renda
disponivel per capita das familias, acrescentando a renda familiar uma estimativa de
renda da producdo autoconsumida pelos agricultores, bem como deduzindo da renda
familiar as despesas com aluguéis ou prestacdo com casa propria. Com essa estimativa
de renda familiar se procurou delimitar a renda disponivel para aquisi¢do de alimentos

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

A partir de linhas de pobreza regionalizadas pela estimativa do custo das varias cestas

de consumo alimentar, estimou-se uma populagdo de 9,3 milhdes de familias em 2001,

6 A frase do Presidente Lula apresentada em discurso no dia de sua elei¢do e que se tornou célebre
expressa bem esse carater universal do programa: “Meu primeiro ano de mandato terd o selo do combate
a fome... Se ao final do meu mandato, cada brasileiro puder se alimentar trés vezes ao dia, terei realizado
a missdo de minha vida...”

"IBGE, PNAD - 1999.



abrangendo 46 milhdes de pessoas em situagdo de insegurancga alimentar. A linha de
corte adotada foi a de R$ 71,53 / més com base no Nordeste. Esses valores
correspondiam a aproximadamente US$ 1 corrente/ capita/ dia (Takagi, Graziano da
Silva e Del Grossi, 2001:11). No comparativo com 1995 a taxa de crescimento anual do
nimero de familias em situacdo de risco cresceu 3,1% sendo que as maiores taxas de

crescimento foram verificadas nas areas metropolitanas (6,7% a.a).

Essa populagdo pobre se concentra no Nordeste do Brasil (47,5%) sendo que, se
tomarmos a populagao rural pobre do Nordeste e somarmos essa com a populagdo pobre
das pequenas e médias cidades daquela regido, teremos 40,2% da populagdo brasileira
(pobres e ndo pobres). Esses nimeros mostram que hd uma enorme concentragdo da
populagdo com insuficiéncia de renda na regido Nordeste; basta dizer que 1 em cada 2
residentes das areas rurais e urbanas ndo metropolitanas do Nordeste tinha insuficiéncia

de renda, prejudicando as suas possibilidades de alimentacao.

O PFZ nos seus passos iniciais procurou se beneficiar dessas informagdes, iniciando as
suas acdes buscando focalizar a populacdo das areas rurais e ndo metropolitanas do
Nordeste tratando subsidiariamente as demais areas rurais e regides metropolitanas do
pais. Esse movimento ocorria ao mesmo tempo em que desencadeava agdes
estruturantes de desenvolvimento local e de auto-sustentabilidade dessas economias
locais. Porém, antes de apresentar a operacdo do Programa Fome Zero para atender essa
multidao de familias carentes, seria oportuno apresentar uma experiéncia internacional
de programa de combate a pobreza que normalmente € utilizada para a comparagdo com

o PFZ brasileiro.



2.1 0 PROGRAMA OPORTUNIDADES NO MEXICO

O Programa de Desenvolvimento Humano Oportunidades surge no México sob a
denominacdo de PROGRESA em 1997 a partir de sugestdes e propostas do Banco
Mundial. O objetivo do PROGRESA seria o de estabelecer um programa que pudesse
abranger as areas de educacdo, satide e alimentagdo, que eram atendidas anteriormente
por outros programas menos eficientes. Esse ¢ considerado um programa de combate a
pobreza de segunda geragao pois: 1) transfere renda diretamente ao publico beneficiado;
2) a transferéncia ¢ feita diretamente para a mulher chefe de familia e 3) exige
contrapartidas dos beneficiados nas areas de educagdo (manutencdo dos filhos na
escola), saude (aten¢do basica de saude para toda a familia) e nutricdo (aulas na
comunidade, visitas a servicos de saude). Segundo os técnicos do Banco Mundial, os
programas tradicionais de combate a pobreza ndo vinham dando certo no México em
funcdo de fatores como a corrup¢do da maquina publica na transferéncia de recursos; a
focalizagdo mal dirigida com evidente desperdicio de recursos e o excesso de controle

sobre o publico beneficiario (Parker e Scott, 2001).

Atualmente, o Oportunidades esta instalado em quase todo o México, tendo se
expandido rapidamente sob o Governo do Presidente Fox. No total o Oportunidades
atende a 4,2 milhoes de familias sendo 600 mil domiciliadas em areas urbanas a um
custo de quase US$ 1 bilhdo por ano. Vale lembrar que o México conta com 103
milhdes de habitantes sendo que 25% vivem nas areas rurais. Segundo Gundersen e
Kelly (2001) a implementacdo desse programa no México foi um marco pois permitiu
cobrir determinadas limitagdes colocadas pelos programas anteriores. A énfase do
Oportunidades para as familias do campo, que faz com que ele atinja 50% das familias
rurais contra apenas 0,8% das familias wurbanas, torna esse programa
predominantemente rural embora existam e persistam outros programas importantes de
suplementagdo de renda para o agricultor mexicano como ¢ o caso do Procampo

(Sadoulet, De Janvry e Davis, 2001).

Para que o programa entrasse em opera¢do gastou-se mais de um ano em estudos e
simulagdes que consumiram quase um ter¢co do orcamento planejado (mais de US$ 300

milhdes). Esse extenso periodo de planejamento foi possivel devido ao longo mandato



presidencial de Ernesto Zedillo (1994-2000) que se iniciava e a longa fase de
planejamento que existiu entre a definicdo do candidato presidencial eleito e a tomada

de posse (mais de 6 meses — de julho a dezembro).

O planejamento do PROGRESA — Oportunidades passou por 3 fases subseqiientes: 1)

Foi criado um indice de exclusdao baseado no censo populacional e que levaria em conta
dados educacionais, satde, qualidade de vida, acesso a servigos publicos, etc. Esse
indice de exclusdo seria valido para a comunidade e portanto — nesse primeiro momento
— ndo levava em conta aspectos de renda; 2) Sele¢do de familias dentro dessa
comunidade baseada em aspectos de renda e 3) Uma lista dessas familias seria
apreciada por assembléias e representantes (chefes de familia mulheres) da propria
comunidade (Gundersen et al., 2000). Além disso realizaram-se alguns testes
permitindo a concessdo do beneficio para algumas familias em compara¢do com outras
na mesma situacdo e na mesma localidade. Essas concessdes eram monitoradas e

avaliadas a luz do progresso obtido em termos de educagdo e saude.

Em alguns casos, o acompanhamento era tdo detalhado que havia pesquisadores do
governo visitando grupos de beneficidrios semanalmente. Esses pesquisadores
anotavam todos os gastos e eventos relevantes em uma caderneta familiar. Mais tarde, a
caderneta era deixada para que a propria familia preenchesse e a enviasse para os

coordenadores locais.

Tendo se iniciado por comunidades distantes do Sul do México, influenciadas pelo
apelo emancipatorio das organizagdes indigenas e de Chiapas, o PROGRESA se
espalhou por outras zonas rurais , principalmente nos setores com predominancia de
gjidos . Atualmente o programa atende varias comunidades em torno da cidade do
M¢éxico mas ainda ndo chegou a capital. A avaliagdo que se tem ¢ que esse programa

ndo estaria adaptado para atender o publico urbano.

Tao grande foram os esforcos e os gastos na delimitacdo cadastral da populagdo pobre,
que o programa até hoje nao tem um sistema eficiente e sistematizado de atualizagao
cadastral dos “novos” pobres da sociedade. A cadastramento da populacdo pobre foi
feito somente no inicio do programa, e devido aos custos e tempo necessdrios, a

necessaria atualizagdo nao tem sido realizada.



Os resultados do PROGRESA — Oportunidades apontados por Davis (2001) sao
positivos e os dados de pesquisa apontam para um aumento nas matriculas e na
permanéncia das criancas na escola, menor incidéncia de doencas, menor absenteismo
no trabalho e aumento do gasto médio com alimentos (13%), principalmente carne e
verduras. Com relacao aos custos estima-se que o custo administrativo tenha ficado em
8,9% dos gastos com o programa. Simulagdes mostram que se o programa fosse
estendido, sem discriminagado, para todas as familias da comunidade poderia haver uma
economia € os custos baixariam para 6,2%. Caso se eliminasse o controle e a
condicionalidade das contrapartidas das familias, os custos cairiam para 6,6% do total
gasto. Caso se tomem as duas medidas (eliminagdo da selecdo de familias e controle do

gasto) o custo poderia cair para apenas 3,9 centavos para cada 100 pesos distribuidos.

Da mesma maneira, uma avaliag¢do feita por Parker e Scott (2001) mostra que de cada
peso transferido aos beneficiarios do Oportunidades, 91 centavos efetivamente chegam
ao destinatario. Esses valores sdo significativamente mais elevados que os 64 centavos

que chegavam pelo programa Liconsa de combate a pobreza®.

O PROGRESA — Oportunidades se utiliza dos recursos e veio substituir os subsidios
universais que eram dados aos pobres no México. Os antigos tortibonus (subsidio
universal sobre o preco da fortilla) e os tortivales (cupom distribuido pelo governo)
eram de acesso praticamente irrestrito. Ademais, esses subsidios beneficiavam
prioritariamente as massas urbanas e, mais ainda, aquelas localizadas na cidade do
México’. Com o deslocamento dos recursos para 0 PROGRESA, este passou a funcionar
como beneficio unico para as pessoas do campo e de localidades distantes (50% da
pobreza mexicana) mas deixou a descoberto — ou com pouco apoio — os pobres das

zonas urbanas e das areas industrializadas.

¥ O Liconsa esta baseado no subsidio a compra de leite em po para familias carentes. Toda familia que
tem filhos abaixo de 12 anos e com renda abaixo de ' salario minimo esta qualificada a receber o auxilio
(Gundersen et al., 2000).

® Em 1997 o programa de TORTIBONO distribuiu 47 milhdes de quilos de tortillas por més para 1,9
milhdes de familias domiciliadas em 1000 cidades e 400 localidades rurais em todo o México. Nesse ano
o programa teve um custo total de US$ 135 milhdes. Nenhuma avaliagdo sobre impactos econémicos ou
nutricionais do programa foi feita (Castafieda, 1998).



Apesar do Oportunidades manter entre os seus componentes um mddulo alimentacao,
esse nao ¢ um programa de seguranga alimentar. As transferéncias de renda feitas no
ambito do programa sdo destinadas a compra de alimentos e, no moédulo de saude se
incorpora o subministro de suplementacdo alimentar para as criangas. Segundo Gordillo
(2003), em 2002 o governo do México e a FAO firmaram um acordo para implantar um
programa de seguranca alimentar para as populagdes marginalizadas. Além disso, os
mexicanos contam também com um programa de atendimento emergencial para

distribuicdo de alimentos para populacdes em situagao de risco.

Para efeito do nosso trabalho destaca-se no Oportunidades os seguintes elementos:

- O programa Oportunidades mexicano levou ao extremo a necessidade de focalizar o
seu futuro publico beneficiario. Os investimentos realizados na preparagdo e desenho do
programa consumiram vultosos recursos mas a sua administra¢do e os possiveis desvios

foram minimizados;

- O programa conseguiu “organizar a fila do atendimento” para os moradores da area
rural mas ainda ndo acertou o melhor modelo para atingir a pobreza nos grandes centros
urbanos. Ademais , o0 Oportunidades demonstrou que ndo pode ser um programa unico

de atendimento devendo ser complementado por outros especificos para cada situagao;

- O programa procurou contornar criativamente alguns incentivos negativos que
costumeiramente aparecem em programas sociais como a mudanca de habitantes de
uma area para outra com o objetivo de se obter vantagens, ou reduzir deliberadamente a
renda da familia ou até mesmo aumentar o nimero de filhos e dependentes para se obter

mais beneficios.

Apesar dos beneficios alcangados, em 1997 o PROGRESA gastou o equivalente a 1% do
PIB mexicano ou R$ 1,51 bilhdo a valores de 1999 (Camargo ¢ Ferreira, 2001).
Castafieda (1998:13) calcula que a transferéncia média no ano de 1997 foi de 233 pesos
mexicanos (aproximadamente US$ 29) por familia correspondendo a 34% da renda
monetaria dessas familias. Uma das criticas levantadas por esses autores ¢ de que o “no
Meéxico, assim como no Brasil, o programa ¢ vulneravel a deficiéncias no lado da oferta

de servigos, uma vez que as regides com maior nimero de beneficiarios sdo justamente



as que possuem pior infra-estrutura escolar e de satide” (Camargo e Ferreira, 2001:19).
Outra critica ¢ que os critérios de focalizagdo do PROGRESA tém atingido
satisfatoriamente os distritos mais pobres mas falham em atingir os domicilios mais

pobres (op.cit., p. 20).



3 UNIVERSALIZACAO E EFICIENCIA NAS POLITICAS SOCIAIS

Como vimos, politicas de garantia de direitos universais, como o direito a alimentagao
previsto no Programa Fome Zero, se contrapdem a necessidade de se estabelecer agdes
focadas de atendimento ao publico selecionado. Ademais mostramos que o foco na
seguranga alimentar pode ser um pouco distinto do foco no combate a pobreza. E fato
que nem todo pobre vive em situacdo de inseguranga alimentar € nem todo cidadao em
situacdo de risco alimentar € necessariamente pobre, embora haja uma grande
probabilidade de que isso ocorra. Portanto, a grande questdo que sera levantada nessa
secdo ¢: como podemos buscar uma maior eficiéncia na selecao dos beneficiarios de um

programa de alimentagao?

No Brasil e em outros paises em desenvolvimento, direitos sociais como 0 acesso a
saude e a educacdo se encontram razoavelmente assistidos pelos programas publicos.
Mas, no caso da alimentagdo, ou a renda familiar ¢ suficiente para prover um minimo de
calorias e nutrientes recomendados ou essas pessoas estardo automaticamente em
situagdo de inseguranca alimentar, uma vez que tradicionalmente quase ndo existem
programas publicos de atendimento a essas familias. As a¢des publicas existentes nessa
area ainda estdo restritas a alguns municipios, ou em esporadica e com fins eleitoreiros

se resume a distribuicdo de cestas basicas.

O problema comeca na sele¢ao dos beneficiados. No caso da seguranca alimentar torna-
se bastante complicado selecionar familias em situagdo de risco pois o Unico critério

abrangente e disponivel através de uma pesquisa de ambito nacional ¢ a renda.

Todavia, a fim de contornar esse problema, é possivel estabelecer uma forma hibrida de
desenho de programa social em que se possa determinar através de atributos secundarios

onde se poderia buscar as familias mais suscetiveis a inseguranga alimentar.

De acordo com estudos recentes elaborados por Hoffmann (2003) com base nos
levantamentos da PNAD 1999 do IBGE observa-se a prevaléncia das seguintes
caracteristicas entre as pessoas ativas quando descontados os efeitos das demais

variaveis:



- mulheres sistematicamente ganham menos que os homens: o rendimento esperado das

mulheres € 27% mais baixo que o dos homens;

- trabalhadores domésticos t€ém rendimento esperado 19% menor que os demais
assalariados, enquanto que os empregadores tém rendimento esperado 62% maior que

os assalariados;

- negros e pardos possuem rendimento esperado 12% menor que os brancos;

- trabalhadores nordestinos possuem sistematicamente o menor rendimento esperado:
15% menor que os da regido Norte, 23% menor que os do conjunto MG+RIJ+ES, 46%
menor que os de Sdo Paulo, 24% menor que os do Sul e 26% menor que os do Centro-

Oeste;

- trabalhadores com domicilio rural possuem rendimento esperado 10% menor que os

trabalhadores urbanos.

As caracteristicas acima indicam grupos de populagcdes e regides com maior
probabilidade de serem atingidos pela pobreza, mas ela estd generalizada em todo o

Brasil com diferentes intensidades.

Programas de seguranca alimentar que visem garantir comida na mesa das pessoas
pobres tém que atacar prioritariamente as camadas onde a pobreza ¢ mais dramatica. E
voz corrente entre as pesquisas na area de alimentacdo que a situacdo de risco em
termos de seguranga alimentar estd presente nas familias de todas a classes de
rendimentos (Silveira et al., 2002). Todavia pode-se afirmar com certeza que ¢ entre os
mais pobres que a fome aparece com maior forca. A fome ¢ a manifestacdo mais
evidente ¢ mais dura da situagdo de pobreza. E por esse motivo que qualquer programa
de ataque a fome deve se concentrar nas areas de maior niimero de pobres e onde a

pobreza se manifesta de forma mais profunda.

Com o objetivo de definir a partir de dados secundéarios quais seriam as dareas
prioritarias para o desenvolvimento de um programa contra a fome, foram feitos alguns

exercicios estatisticos com os dados do Censo demografico do IBGE de 2000. A fim de



simplificar o céalculo e tendo em vista que o levantamento censitdrio ndo apresenta
dados sobre autoconsumo e de despesas com aluguéis (que poderiam “melhorar” a
renda dos mais pobres), optamos por utilizar uma linha de pobreza unica com base na
renda domiciliar per capita, linear para todo o Brasil. Essa linha foi arbitrada no valor de
Y salario minimo per capita de setembro de 2000 (data de realizacdo do censo), linear
para todo pais da mesma forma que tem sido trabalhado por Hoffmann. A partir dessas

informagoes utilizamos o indice FGT - Foster, Greer e Thorbecke para essas familias:

[
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A equagdo acima apresenta a formula do FGT onde:

n = populagao,

q = populacdo abaixo da linha de pobreza
Z = linha de pobreza
Y

" = nivel de renda do individuo i

o = grau de aversdo a pobreza
O indice FGT nos apresenta trés informagdes mais conhecidas, a saber:
a) Uma estimativa da propor¢ao de pobres em cada regido estudada. Essa cifra pode ser

obtida quando a= 0 e portanto a P = g/n. Para o caso do Brasil, a tabela 1 nos apresenta

a proporc¢ao de pobres segundo as caracteristicas populacionais do municipio:



Tabela 1

Brasil : Proporcao de Pobres por tipo de Municipio

Familias Pobres

(1.000) Propor¢ao Pop(%)

Municipios com até 50 mil habitantes 6.069 49,6
Municipios com mais de 50 mil habitantes 2.765 29,8
Regides metropolitanas 3.153 20,1
Total 11.988 32,6

Fonte dos dados brutos : IBGE — Censo Demografico 2000

Observa-se na tabela 1 que temos um total de quase 12 milhdes de familias abaixo da
linha da pobreza de 2 saldrio minimo per capita, sendo que os municipios com até 50
mil habitantes, que até poderiam ser considerados rurais, concentram pouco mais 50%
desses pobres. E também nos municipios menores que a propor¢io de pobres é maior.
Observa-se na primeira faixa de municipios uma propor¢ao 49,6% de familias abaixo da
linha da pobreza nos municipios com até 50 mil habitantes. Essa propor¢do ¢ bem maior
que aquela observada nos municipios com mais de 50 mil habitantes (29,8%) e também

mais elevada que aquela encontrada nas grandes metropoles (20,1%).

b) Outra propriedade conhecida do FGT ¢ quando a = 1, pois considera
simultaneamente a propor¢do dos pobres e a intensidade da pobreza, medida pela
insuficiéncia de renda'’. A insuficiéncia de renda é elevada nos trés grupos, mas é mais
aguda naquele que congrega os individuos domiciliados nos municipios com menos de
50 mil habitantes (Tabela 2). Nesses pequenos municipios a renda média dos individuos
pobres esta 53% abaixo da linha da pobreza. Ou seja, a renda desses individuos teria
que praticamente duplicar para atingir a linha da pobreza. Nos demais grupos o grau de

necessidade ¢ menor mas assim mesmo elevado.

O que permite comparar essas diferengas € o calculo do FGT onde se observa que para

o= 1, os municipios tem um grau elevado de 0,26, caindo pela metade para os

1 Também conhecida como hiato de renda.



individuos residentes nos municipios maiores (0,14) e se reduzindo novamente pela

metade para os domiciliados nas metropoles. A tabela 2 ilustra essas informacdes.

A andlise do FGT com a= 1 nos permite distinguir o grupo pobre daquele que ¢ muito
pobre. Quanto mais elevado for indice mais grave ¢ a situacdo desses individuos. Nesse
particular vale destacar dentro de cada um dos grupos mencionados os estados onde a

situacao € mais critica, mas antes vale destacar um terceiro nivel de analise

c) atribui-se a o o valor 2; isso faz com que se potencialize a situagdo critica. Esse
indice atribui proporcionalmente mais peso aos pobres e por isso leva em consideracao

também a desigualdade na distribui¢do de renda entre os pobres.

Tabela 2
Brasil : Grau de profundidade de pobreza pelo indice FGT.

Insuficiéncia FGT F GT
Renda (%) oa=1 o=2

Municipios com até 50 mil habitantes 52,8 0,26 0.185
Municipios com mais de 50 mil habitantes 46,6 0,14 0,092
Regides metropolitanas 45,9 0,09 0,065

Fonte dos dados Brutos: IBGE Censo Demografico 2000

Observa-se pelo indicador FGT com a= 2 que ao atribuir maior peso aos mais pobres,
os municipios menores continuam ainda em situagdo mais critica. Ou seja, nos
municipios até 50 mil habitantes do Brasil se encontra o maior contingente populacional
com insuficiéncia de renda, a profundidade dessa insuficiéncia de renda ¢ a maior e com
maior desigualdades de renda. O passo seguinte a partir desses elementos € o de definir
as areas geograficas onde a situacdo ainda ¢ mais grave. A pergunta que podemos fazer

¢: por onde comecar?

Observa-se na tabela 3 a partir do céalculo do indice FGT considerando a= 2 que as
regides Norte e Nordeste sdo aquelas que apresentam a situacdo mais aguda. O indice
mais elevado estd no Nordeste entre a populagdo moradora nos municipios com menos

de 50 mil habitantes, logo em seguida estdo as familias que vivem nos pequenos



municipios do Norte seguidos pelos municipios acima de 50 mil habitantes do Nordeste.
Na quarta colocagdo entre os municipios com maior desigualdade estdo os da regido
metropolitana do Nordeste. Esses dados nos levam a refletir sobre a importancia de
atuar diretamente nessa regido com politicas sociais dirigidas. Vale ressaltar que os
municipios pequenos do estado de Sao Paulo e do sul do pais foram aqueles onde se
verificaram as menores insuficiéncias de renda entre os pobres. Mesmo a regido
metropolitana da cidade de Sao Paulo apresenta diferengas entre a situagdo dos pobres

muito menos aguda que aquela encontrada no Nordeste.

Tabela 3

Brasil: Indice FGT por regides escolhidas (pardametro a= 2)

Regides do Pais Habitantes de municipios com Regides

menos de 50 mil  mais de 50 mil  Metropolitanas

Norte 0,252 0,142 0,090
Nordeste 0,294 0,168 0,114
RIHES+MG 0,113 0,056 0,059
Sao Paulo 0,051 0,035 0,053
Sul 0,078 0,049 0,038
Centro-Oeste 0,097 0,057 0,054

Fonte dos dados Brutos: IBGE Censo Demografico 2000

Na tabela 4 sdo apresentados os estados com maior propor¢ao de pobres nos pequenos
municipios. Observa-se que nessa classificagdo de 10 estados, 8 pertencem a regido
Nordeste, sendo que o estado que tem o maior numero de familias pobres em
municipios com menos de 50 mil habitantes ¢ a Bahia (908,4 mil familias) seguido por
outros 7 estados da regido nordestina. Entre os 10 estados selecionados, apenas o
Amazonas ¢ o Acre tém niveis de pobreza elevados, no entanto eles estdo entre os de

menor populagao.

Observa-se pela tabela 4 também que os niveis de insuficiéncia de renda nesses estados
estdo todos acima de 54,7% e o o= 2 encontrado esta sempre acima de 0,259, o que ¢

cinco vezes mais elevado que o verificado em Sao Paulo.



Tabela 4
Brasil: Situacdo dos 10 estados com maior proporc¢ao de pobres a partir dos municipios

com menos de 50 mil habitantes

Propor¢dao  Insuficiéncia  FGT FGT Familias
UF Pobres Renda a=1 a=2 Pobres

(%) (%) (1.000)
MA 76,7 60,0 0,46 0,339 490,5
AL 76,4 60,5 0,46 0,346 216,4
AM 74,1 64,5 0,48 0,375 122,8
PI 72,1 58,3 0,42 0,306 269,6
CE 71,9 59,5 0,43 0,319 442.8
PE 68,7 56,9 0,39 0,286 401,1
BA 67,9 55,8 0,38 0,272 908.,4
SE 67,0 55,0 0,37 0,259 126,7
PB 66,7 54,7 0,36 0,259 287.,0
AC 64,5 57,4 0,37 0,275 29,0

Fonte dos dados Brutos: IBGE Censo Demografico 2000

Na tabela 5 apresentamos as mesmas informacdes da anterior mas dessa vez para as
familias residentes em municipios com mais de 50 mil habitantes. Mais uma vez se
verifica a presenca maiuscula dos estados do Nordeste (8 em 10). Também mais uma
vez o estado do Maranhao aparece como aquele onde as familias tem a pior situacdo de
insuficiéncia de renda e o estado da Bahia aparece como aquele onde o numero de
familias pobres ¢ o maior (363,1 mil familias). Algumas particularidades merecem ser
destacadas como o fato de o indice o = 1 e oo = 2 observados para os municipios com
populacdo acima de 50 mil apresentarem uma enorme variabilidade entre o primeiro
estado e o décimo da lista, ao contrario do observado no caso anterior. Finalmente, a

tabela 6 apresenta as mesmas informagdes para as regides metropolitanas.



Tabela 5
Brasil: Situacao dos 10 estados com maior propor¢ao de pobres a partir dos municipios

com mais de 50 mil habitantes

Propor¢do Insuficiéncia FGT FGT Familias
UF Pobres Renda a=1 a=2 Pobres

(%) (%) (1.000)
MA 624 52,4 0,33 0,226 164,4
CE 60,7 53,1 0,32 0,226 181,3
AL 58,4 51,4 0,30 0,204 45,4
PA 54,8 50,3 0,28 0,186 176,2
BA 50,1 49,9 0,25 0,171 363,1
PE 50,0 49,9 0,25 0,172 190,1
PI 42,8 44,8 0,19 0,121 93,1
AM 40,7 50,9 0,21 0,146 136,3
SE 39,7 46,9 0,19 0,123 75,4
RN 38,8 44,5 0,17 0,113 23,4

Fonte dos dados Brutos: IBGE Censo Demografico 2000

Mais uma vez, verifica-se na tabela 6 que estdo relacionadas nas primeiras posigoes as
areas metropolitanas do Nordeste entre as 10 que possuem a maior propor¢ao de pobres.
O estado com o maior nimero de familias pobres na area metropolitana ¢ Pernambuco,
muito embora as diferencas sociais entre os pobres sejam menores do que o observado
nos pequenos ¢ médios municipios. Vale observar ainda que, diferentemente dos outros
casos, a insuficiéncia de renda que mede as diferencas entre a média dos rendimentos
das familias pobres e a linha da pobreza se reduz drasticamente contando-se do primeiro
ao décimo caso analisado. Isso pode demonstrar a grande diferenga existente da situagao
da pobreza nas diversas capitais do Brasil, mas pode ser conseqiiéncia de um viés

decorrente da adogdo de uma linha da pobreza unificada para todo o pais''.

" Estudos desenvolvidos por Rocha (2000) demonstram que o valor da cesta béasica apresenta grande
variabilidade tomando-se como base o consumo da classe de renda mais baixa nas diferentes capitais do
Brasil. Nesse trabalho se optou por uma tnica linha de pobreza por falta de informacgdes atualizadas sobre
consumo alimentar, que s6 teremos disponiveis no final de 2003 com a divulgacdo da nova POF pelo
IBGE.



Tabela 6
Brasil: Situacdo dos 10 estados com maior proporcao de pobres a partir dos municipios

das areas metropolitanas

Propor¢do Insuficiéncia FGT FGT Familias
UF Pobres Renda a=1 a=2 Pobres

(%) (%) (1.000)
AL 42,7 49,1 0,21 0,144 91,0
MA 41,7 453 0,19 0,122 91,6
CE 38,8 45,4 0,18 0,115 245,1
PE 36,4 46,2 0,17 0,113 273,7
RN 34,1 44,6 0,15 0,099 74,5
BA 32,8 47,0 0,15 0,106 222.8
PA 31,7 43,5 0,14 0,090 117,7
GO 22,3 422 0,09 0,063 128,6
ES 21,3 42,9 0,09 0,061 70,6
MG 21,2 41,6 0,09 0,058 2630

Fonte dos dados Brutos: IBGE Censo Demografico 2000

Essas cifras demonstram que a escolha das areas do semi-arido nordestino como
“atalho” para iniciar os programas de distribuicao de renda do PFZ atende plenamente a
demanda por focalizacdo das politicas sociais. Na realidade, estudos mostram que
politicas de crescimento econdomico sem a devida focaliza¢dao regional t€ém impactos

muito reduzidos.

Apenas para fechar o quadro mostrando a situacdo critica de pobreza na regido Nordeste
do Brasil, seria importante refor¢ar algumas informagdes sobre as areas rurais. Para
tanto vamos tomar emprestado os dados de renda dos estabelecimentos da agropecuaria

obtidos no Censo 1995/96.

Segundo a pesquisa “O novo retrato da Agricultura Familiar no Brasil” realizada com

base nos dados do Censo Agropecudrio 1995/96 52,2% dos agricultores do Nordeste



eram do tipo D (os mais pobres em que a Renda Total do Estabelecimento ¢ menor que
metade do que o seu Valor do Custo de Oportunidade, medido pelo valor da diaria
média estadual acrescido de 20%). Sendo que os 1.215.064 estabelecimentos do tipo D
do Nordeste representavam 29,3% dos estabelecimentos familiares do Brasil e 63,4% de
todos os estabelecimentos do tipo D . Esses sdo os produtores mais descapitalizados
com uma renda anual total média de R$ 226,00 e uma renda monetaria de R$ 54,00 o
que certamente coloca essas familias abaixo de qualquer linha da pobreza que se possa

construir.

Para Lustig, Arias e Rigolini (2002), “Enquanto que em alguns paises ¢ em certos
periodos a pobreza cai significativamente com o crescimento econdémico, em outros a
resposta € muito menos apreciavel... A rapidez com que o crescimento reduz a pobreza
depende tanto da distribui¢do inicial da renda como de sua evolugdo ao longo do tempo.
Em sociedades mais desiguais, a mesma taxa de crescimento produz uma reducdo da
pobreza muito menor” (2002:2). Esse € o caso do Brasil que possui um coeficiente Gini
ao redor de 0,6, o que leva a que o crescimento econdomico reduza a pobreza a um ritmo

igual & metade da velocidade que o observado em paises com Gini em torno de 0,2.

Os autores fazem também outro alerta: o crescimento podera ser pouco exitoso em
matéria de redu¢do de pobreza se este ndo incluir areas geograficas e setores pobres ou
ndo fizer uso de tecnologias de mao-de-obra intensiva (Lustig, Arias e Rigolini,
2002:5). Os autores demonstram que as melhorias no capital humano devem vir
acompanhadas por programas de interven¢do na area de saude, nutrigdo assim como
saneamento basico e infra-estrutura, pois as criancgas que sofrem de desnutricdo tem um

nivel de aprendizagem muito inferior (2002:10).

Ao contrario do Programa Oportunidades mexicano que gastou muito meses em um
planejamento detalhado e também uma terca parte do seu or¢amento anual para
identificar o seu publico beneficiario, o PFZ decidiu tomar um atalho buscando uma
forma hibrida de programa onde ha uma preocupacio com a focalizacdo e, a0 mesmo
tempo, que atua na linha da garantia dos direitos sociais universais. Para tanto, a escolha
inicial das areas geograficas por onde deveria se iniciar o programa recaiu sobre os
estados do Nordeste, dada a situacdo de pobreza generalizada da sua populacdo e os

elevados niveis de desigualdade.



Em uma segunda fase do processo de selecdo tornava-se necessario analisar a situacao
de renda das familias pobres dos municipios do semi-arido da regido Nordeste para
definir quais seriam as familias a serem beneficiadas com as transferéncias de renda. A
exemplo do que foi realizado no México, esperava-se utilizar instrumentos cadastrais

para selecionar os mais pobres entre 0s pobres.

Pela necessidade de atuar com rapidez e na falta de pesquisas abrangentes sobre a
situagdo nutricional das familias do Nordeste, optou-se por utilizar o Cadastro Unico

das familias levantado a partir do ano de 2001 pelo Governo Federal.

O Cadiinico — Cadastro Unico do Governo Federal foi criado por decreto em 2001 e
passou a orientar a sele¢do de familias beneficiarias dos programas Bolsa Renda, Bolsa
Escola, PETI — Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil, Agente Jovem e Bolsa
Alimentagdo. Esse Banco de Dados passou a ser uma referéncia obrigatéria para os

gestores de programas concederem beneficios as familias.

Coube a Caixa Econdmica Federal realizar o cadastramento que trabalhou junto as
prefeituras, governos estaduais, entidades religiosas e outros grupos no sentido de
arregimentar as familias e realizar o cadastramento. Segundo informagdes do MPAS
(2002) até o més de novembro de 2002 o cadastro havia coberto 5112 municipios do
Brasil (92% do total) cadastrando 22,3 milhdes de pessoas em 5,3 milhdes de familias
pobres (57% do total estimado). Para cada familia cadastrada se atribuia um NIS -

Numero de Identificagdo Social e se gerava um cartdo de beneficio.

Levantamentos posteriores realizados sobre o Cadinico mostraram que as agoes
. o . . . 12
envolvidas com a confec¢do desse instrumento foram extremamente dispendiosas ~ e de
baixa eficiéncia. Devido a complexidade do cadastro e a sua tendéncia a caducidade, as
suas informagdes ficaram rapidamente desatualizadas. Segundo fontes consultadas do

, . o e g e . g . 1 )
recém criado Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar, responsavel pela

"2 A Caixa Econdmica Federal recebeu R$ 6,00 por formulario digitado, R$ 0,70 por NIS atribuido ou R$
0,20 por NIS localizado e alterado. Além disso, o beneficiario também era obrigado a pagar taxas para a
instituicdo como R$ 2,50 por identificacdo e cadastramento da senha, R$ 1,20 por beneficio pago ¢ R$
1,20 por cartdo emitido.

" Com base em levantamentos do TCU - Tribunal de Contas da Unio.



concessdao de beneficios sob a forma do Cartdo—Alimenta¢do, em determinadas
localidades do Nordeste quase 90% das familias amostradas ndo viviam no enderego
que haviam declarado ao Cadlnico, em outro municipio analisado praticamente uma
terca parte das familias cadastradas tinham entre os seus integrantes funcionarios da
prefeitura. Esses elementos demonstram que a ineficiéncia do instrumento estava dando

margem a uma grande quantidade de fraudes.

Tendo em vista essas dificuldades partiu-se novamente para um modelo de selecdo de
familias que pudesse queimar etapas em relagdo ao modelo mexicano descrito
anteriormente. Por esse motivo para a identificacao local das familias com inseguranca
alimentar, o Programa Fome Zero escolheu o eficiente e barato caminho da participag¢do

local, ao invés de uma superestrutura de banco de dados.

Na legislagdo atual todas as familias devem estar cadastradas no Cadastro Unico para
receberem algum tipo de transferéncia social do Governo Federal. Definiu-se portanto
que, de posse dessas listas, os membros dos Comités Locais elegem as familias que
devem receber o beneficio do Programa Cartdo-Alimentacdo, para iniciar as agdes do
Programa no municipio. Os Comités Locais também sdo os responsaveis pela inclusdo

das familias carentes que ainda ndo estejam cadastradas no Cadastro Unico.

Os Comités Locais sdo formados por um numero variando entre 7 e 9 integrantes, de
preferéncia mulheres chefes de familias, com maioria absoluta de representantes da
sociedade civil. Cabe ao Comité selecionar as familias e acompanhar o processo de
transferéncia de renda com as contrapartidas dos beneficiarios. Essas contrapartidas sdo
de varios tipos: manutencdo de filhos na escola, freqiiéncia em cursos de alfabetizacao,
participagdo em atividades de requalificagdo profissional, trabalhos comunitarios,
comprovagdo de acompanhamento de saude (vacinagdo) dos filhos, comprovacdo de

gastos da renda em alimentos.

A transferéncia de renda envolvida no Cartdo-Alimentagdo € o carro chefe das politicas
do PFZ pois estd vinculada a necessidade especifica de garantir o consumo de
alimentos, mas essa ndo ¢ uma politica Gnica e sim complementar aos programas de
base estruturante que passaram a ser desencadeados a partir do langcamento do Fome

Zero. A proxima secdo faz uma descricdo desses programas, mostrando como a



estratégia de atuacdo do programa procurou cercar diversas possibilidades, garantindo

assim os objetivos de focalizagdo sem perder o seu carater universal.

3.1 ACOES ESTRUTURANTES DO PROGRAMA FOME ZERO

O PFZ parte de um conjunto de agdes no campo estrutural de forma a garantir que as
populacdes em situagdo de risco possam entrar em um processo de desenvolvimento
auto-sustentavel (Graziano da Silva; Belik e Takagi, 2002). Tendo em vista que a
transferéncia de recursos para as familias pobres através do Cartdo—Alimentacdo
pressupde um conjunto de contrapartidas que envolvem educacdo, satde e infra-
estrutura para as mesmas, o governo brasileiro langou uma série de programas visando
apoiar essas transformagdes nas areas mais pobres. Ao mesmo tempo foi langado outro
conjunto de programas voltados para areas onde a pobreza vem aumentando com maior

velocidade como ¢ o caso das regides metropolitanas brasileiras.

Foram desencadeadas acdes gerais no campo da educagdo, como programas de
alfabetizacdo de adultos, requalificacdo profissional e inclusdo digital. Para a satde,
intensificou-se o trabalho de Aten¢do Bésica com o acompanhamento mensal das
familias beneficidrias do programa ao mesmo tempo em que se trabalha em programas
de saneamento e controle de endemias. Finalmente no que se refere as politicas de
geracdo de renda e emprego, passou-se a atuar de forma sinérgica na producdo de

alimentos e infra-estrutura para essas comunidades.

Para as areas rurais e pequenas comunidades, objeto da acdo prioritaria de governo em
se tratando das areas mais carentes, duas iniciativas merecem ser mencionadas: o
incentivo a agricultura familiar e a construgdo de cisternas para o abastecimento de dgua

da populagdo.

Como forma de alavancar a renda dessas familias, mirando ndo apenas nas agoes
especificas voltadas para a alimentacdo como também em ag¢des estruturais ¢ possivel
articular os seguintes programas que tem como caracteristicas causarem diretamente os

impactos desejados, sem vazamento de recursos. Sao eles:



Apoio a Agricultura Familiar, uma vez que a maior parte dessas familias se encontra no

campo e pratica uma agricultura de subsisténcia sem grandes perspectivas de
crescimento. Indicadores extraidos da PNAD 2001 mostram que 38,9% das familias
pobres rurais tém alguma produ¢do de autoconsumo. Ademais, adotando-se as familias
de conta-propria com algum membro com atividade agricola, como proxy da agricultura
familiar, a pesquisa mostra participagao das familias agricolas no grupo dos pobres, ou
seja, 41,7% das familias de conta-propria que vivem somente da agricultura podem ser
consideradas pobres. Na média, considerando também as familias pluriativas, 38,1% das

familias envolvidas na agricultura podem ser consideradas pobres.

Em funcdo dessas caracteristicas o PFZ desencadeou uma ampla politica de créditos
para a agricultura familiar, o que inclui a garantia de compra da produgdo por parte do
governo através de precos minimos diferenciados e o refor¢o da assisténcia técnica
oficial nos municipios produtores'®. Essa politica estd conectada com o aumento no
consumo projetado com as transferéncias de renda através do Cartao-Alimentacao. Com
1sso, nos municipios em que estd sendo implementado o Cartdo-Alimentagdo também
estd se fomentando a producdo agricola das unidades familiares proporcionando-se

assim um desenvolvimento sustentavel.

Politicas de Microcrédito voltadas para a melhoria das condi¢des de moradia e para o
desenvolvimento de pequenos negocios. Como era de se esperar, os dados da PNAD
mostram que 33,9% das familias pobres tinham alguém procurando emprego na semana
de referéncia. Isso sem considerar que o conceito de procura efetiva de emprego na
semana de referéncia é muito restritivo, sem considerar a situa¢do de desalento
(desisténcia de procura) ou mesmo subemprego que toca diretamente os domiciliados
nas areas rurais. Essas politicas ligadas a micro-finangas atuam diretamente na geragao

de emprego e renda para as comunidades mais pobres.

Alfabetizacdo de adultos, melhoria do nivel educacional e requalificacdo profissional

também sdo politicas prioritarias ligadas ao Programa Fome Zero. Considerando-se que

44,5% das familias pobres tém algum membro analfabeto (contra 19,6% das familias

'* Havera um aumento de 28,7% nos créditos para a agricultura familiar totalizando R$ 5.4 bilhdes na
safra 2003/04. Além disso foi criada a linha de crédito Pronaf - Alimentos com juros ainda mais
reduzidos, restrita as culturas de arroz, feijao e mandioca.



nao pobres segundo a PNAD 2001) foram implantados diversas politicas com o apoio
da UNESCO, de universidades e de instituigdes locais para fornecer meios para que as
familias possam atender as contrapartidas exigidas pelas transferéncias de recursos

colocadas pelo Cartao-Alimentagao.

Infra-estrutura de saneamento, fornecimento de dgua e obras publicas também estdo

contemplados dentre as politicas do Programa Fome Zero. Essas agdes sdo
particularmente importantes no Nordeste, onde a possibilidade de quebrar os elos das
comunidades carentes com os politicos corruptos € com os esquemas de fornecimento
de agua através de carros-pipa, representa um grande avanco politico e social,
garantindo melhores condigdes de satide e aumento de renda para essas populacdes. Os
dados da PNAD para as areas urbanas e rurais mostram que 11,7% dos domicilios de
familias pobres ndo tinham dgua encanada (contra apenas 2,7% das familias ndo-
pobres). Nesse sentido, o combate a fome esté ligado também a ac¢des na area de satde e
a reforma das habitacdes rurais. Para tanto, vale mencionar o “Programa 1 Milhao de
Cisternas” (PIMC) que estd sendo implementado no Nordeste em conjunto com as

ONGs e sindicatos de trabalhadores rurais.

Outras agdes estruturantes para as areas rurais do Nordeste do Brasil que merecem
destaque sdo: a intensificagdo das desapropriacdes legais para o processo da Reforma
Agraria e a instituicdo de garantias de direitos de propriedade, dentro do objetivo de
proporcionar redistribuicdo de ativos (Paes de Barros, Henriques ¢ Mendonga, 2000:28;
De Janvry e Sadoulet, 2001:476), garantia de manutencado de criancas na escola através

do Bolsa-escola, criacdo e apoio a manuten¢do de feiras livres locais como forma de

garantia de escoamento da producdo agricola ou armazenamento preferencial por parte

da rede publica de armazéns do governo.



CONCLUSAO

Nesse trabalho analisamos as caracteristicas do Programa Fome Zero e a sua capacidade
de articular o crescimento sustentdvel nos municipios escolhidos como prioritarios da
regido Nordeste do Brasil. Foi feita uma breve comparagdo com o PROGRESA —
Oportunidades que estd sendo implementado no México e que tem objetivos

semelhantes ao do PFZ.

Observou-se que o PFZ, assim como o PROGRESA — Oportunidades, incorpora na sua
sistematica de planejamento e implementagdo preocupacdes quanto a eficiéncia do uso
dos recursos publicos e aos resultados que poderiam ser alcangcados com um conjunto de
acdes no campo estrutural e também das politicas especificas de alimentagdo, nutri¢do e
saude. Entretanto, ao contrario do programa mexicano, o PFZ procura saltar etapas
tomando alguns atalhos na defini¢do do seu publico beneficiario prioritario € também no
acompanhamento das transferéncias de recursos. Verificou-se anteriormente que as
areas rurais e ndo metropolitanas da regido Nordeste concentram o maior contingente de
pobres da federacdo e € nessa area que o hiato de pobreza ¢ mais largo. Essa pressa que
leva a saltar etapas se justifica pela necessidade de dar resposta as expectativas criadas
pela eleicao do Presidente Lula e também pelo agravamento da seca na regido Nordeste,

atingindo 975 municipios da regido semi-arida em situagdo de emergéncia.

O PFZ inova também ao estabelecer um desenho hibrido, garantindo o direito universal
a alimentacdo ao mesmo tempo em que dirige esforgos para dar resposta as demandas

estabelecidas por areas geograficas prioritérias.

As politicas excessivas de focalizagdo ignoram as causas da pobreza e o PFZ procura
justamente nao incorrer nesse equivoco, promovido pelo academicismo e pela falta do
senso de urgéncia. Todavia, o pre¢o pago pela queima de etapas no processo de escolha
das familias beneficiarias tem sido o aumento das responsabilidades estabelecidas para

os Comités Gestores Locais, encarregados da selecdo e acompanhamento das familias.

Com efeito, tendo em vista que a selegdo das familias nos municipios escolhidos como

prioritarios se baseia na utilizagio do Cadastro Unico (Cadunico) iniciado em 2001 e



que contém inumeros problemas, a agdo dos Comités se reveste de uma importancia
enorme. Embora o “empoderamento” e o fortalecimento das comunidades sejam alguns
dos objetivos da politica social, atualmente o Comité Gestor Local tem a
responsabilidade de selecionar os mais pobres entre os pobres baseando-se em
informagdes deficientes e incompletas, o que podera, em médio ou longo prazo, abalar a
reputacao dessa instancia de controle. Para tanto devem-se promover, o mais rapido
possivel, a conferéncia e atualizacdo desse cadastro ao mesmo tempo em que se
combine a utilizacdo desse instrumento com outras fontes de informagdo como o
registro civil, as informacgdes de oOrgdos locais de assisténcia social e de saude, o

cadastro dos usuarios de servigos publicos e outros.

Muito deve ajudar também a integra¢do dos programas sociais do governo, atualmente
discutida pelas equipes técnicas dos ministérios. A integracdo se baseia na necessidade
de integrar instrumentos de transferéncia de renda, mecanismos unificados de
acompanhamento, cadastros e comités de acompanhamento. Integracdo de programas
ndo quer dizer a unificagdo de estruturas e nem a hierarquizagdo de prioridades sociais

mas apenas a racionalizag¢do das ferramentas, a sinergia e a unidade de objetivos.

Finalmente, cumpre destacar que a avaliagdo e o acompanhamento através de pesquisas
tém um papel chave nas correcdes de rumo e implantacdo do PFZ em novas areas. Da
mesma forma que a anterior, essa fase de avaliacdo s6 poderd ser bem sucedida se
contar com instrumentos ageis de monitoramento. Mais uma vez, o PFZ devera fazer
uso da criatividade mesclando as avaliagdes quantitativas e qualitativas relativas a
questdo da alimentacdo, que ja sdo bem utilizadas nos programas sociais mexicanos e
norte-americanos, com levantamentos que possam avaliar as condi¢cdes de inclusdo

econdmica e social dessas populagdes.
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