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CAPITULO 1

LICOES DA HISTORIA — AVANCOS E RETROCESSOS
NA TRAJETORIA DAS POLITICAS PUBLICAS DE COMBATE
A FOME E A POBREZA NO BRASIL'

1 ABERTURA

A iniciativa de registrar a experiéncia do Fome Zero merece ser saudada com entu-
siasmo. Afinal, o préprio nome do programa expressa a indignagio da sociedade com
a permanéncia do paradoxo da presenca da fome num pais que produz alimentos
em abundéncia. A fome ¢ a face mais amarga do retrato de uma sociedade que
exibe indices de desigualdades sociais inadmissiveis diante dos niveis de riqueza
alcangados pelo pais. Extirpar essa mazela é mais do que uma prioridade; é uma
obrigacdo ainda nio cumprida.

A experiéncia do Fome Zero coroa uma sucessio de iniciativas registradas ao
longo da histéria brasileira recente que buscaram enfrentar, com énfases e resultados
distintos, esse problema. Ainda na primeira metade do século XX, a insatisfagao
com a permanéncia dessa mazela ensejou a adogio de politicas de alimentagio e
nutri¢io no Brasil, dando inicio a sucessivas adaptagdes e mudangas que exibem
uma longa trajetdria de avangos e retrocessos. Ao longo desse percurso, muito se
aprendeu sobre o que deve ser feito, sem que tal aprendizado tivesse evitado atrasos.
De positivo, hd que se ressaltar o fato de que, tendo a alimentacio sido elevada
a condic¢do de direito constitucionalmente reconhecido, o desafio de assegurar a
seguranca alimentar nao é mais uma opg¢io de governo, mas uma obriga¢ao do
Estado, com toda a complexidade que o tema envolve.

Portanto, nio hd mais espago para retrocessos. Importa extrair da histdria e do
presente as devidas ligoes. Para isso, o registro do que foi e do que estd sendo feito
¢ de fundamental importincia para que o aprendizado se beneficie da reflexdo e
dos debates em curso nao s6 no Brasil, mas em nivel internacional. E nesse campo
o Brasil tem nao apenas o que aprender com o exame de outras experiéncias, mas
também muito a oferecer, como demonstra o interesse internacional pelas agoes
adotadas pelo pais nessa drea.

1. Originalmente publicado como: Peliano, A. M. M. Licbes da histdria — avangos e retrocessos na trajetoria das politicas
publicas de combate a fome e a pobreza no Brasil. In: Aranha, A. (Org.). Fome zero: uma histéria brasileira. Brasilia:
MDS, 2010. v. 1, p. 26-41. Disponivel em: <https://bit.ly/3GwAlsp>.
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O que o passado e o presente nos ensinam é que o sucesso de iniciativas
voltadas para garantir a seguranca alimentar das populagdes pobres depende de
o tema estar contemplado na estratégia de desenvolvimento do pais. Combater a
fome significa, acima de tudo, combater as causas do subdesenvolvimento. Como
ja afirmava Josué de Castro, em Geografia da fome, nao existe “nenhuma panaceia
que possa curar este mal como se fosse uma doenga de causa definida. A fome nao
¢ mais do que uma expressdo (...) ¢ a mais tragica expressao do subdesenvolvimento
econdmico” (Castro, 1965).

Em que medida a trajetdria das politicas brasileiras nessa drea pode ajudar
a compreender as razdes dos fracassos e a enfrentar os desafios que se apresentam
para encontrar solugoes definitivas para essa questio? De que modo ¢é possivel
alargar as perspectivas sob as quais o tema deve ser apreciado e, assim, quem sabe,
obter resultados ainda mais ripidos? Por isso, acredito ser importante aproveitar a
oportunidade que me foi oferecida de participar deste livro para dar um depoimento
apoiado em décadas de participagdo na elaboragio, implementagao e avaliacio de
politicas de combate a fome e & pobreza, reunindo reflexdes desenvolvidas ao longo
dos mais distintos momentos dessa trajetdria.

Para mim, a preparagio desse depoimento propiciou a oportunidade de rever
textos escritos no calor dos acontecimentos e dos debates da época. A intencio é
oferecer ao leitor uma visao critica das politicas adotadas no passado para subsidiar
os debates que deverdo ocorrer apds a publicacio do livro, ndo para desmerecer
o que foi feito, mas, sim, pela convicgao de que muito se pode aprender com os
desacertos cometidos.

O depoimento restringe-se as intervengoes do setor publico no 4mbito ex-
clusivamente federal, desconsiderando-se a atuacio dos demais niveis estaduais e
municipais de governo e da sociedade civil. Restringe-se, ainda, as estratégias
e programas de combate 4 fome e a pobreza no campo das politicas sociais.
Portanto, estd longe de esgotar as diversas dimensées que envolvem o desafio da
seguranca alimentar, que depende, conforme assinalado, de inserir esse tema na
estratégia nacional de desenvolvimento. Isso ¢ necessdrio, mas nao ¢é suficiente.
E preciso associar as medidas no campo econdmico politicas especificas para superar
o desafio de garantir a seguranga alimentar, com base em um enfoque mdaltiplo
e abrangente. A experiéncia tem demonstrado que o equacionamento de proble-
mas sociais, dentre os quais destaca-se a questdo da fome, nio se dd por meio de
programas isolados e setoriais. E preciso integrar agoes de assisténcia alimentar
com medidas capazes de gerar mudangas estruturais, como as de educacio, saide,
geragdo de renda e apoio a agricultura, entre outras. Esse foi o entendimento que
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conduziu ao desenho da estratégia do Fome Zero. E essa é a abordagem adotada
na elaboracio deste depoimento.

A histéria das politicas de alimentagio e nutri¢do no Brasil evolui ao longo
de quatro atos: o primeiro é o mais longo, se inicia nos anos 1940 ¢ se estende até
meados dos anos 1970 com a aprovagio do II Programa Nacional de Alimentagio e
Nutri¢ao (Pronan); o segundo é o mais turbulento e se estende até o final dos anos
1980; o terceiro se desenrola na década de 1990; e o quarto se centra no primeiro
decénio do século XXI, j4 sob a égide do governo do presidente Lula.

2 PRIMEIRO ATO: OS PRIMORDIOS DAS POLITICAS DE ALIMENTACAQ
E NUTRICAO

A histéria das politicas de alimentacio e nutricao nos remete a década de 1940.
Jé faz setenta anos que a assisténcia alimentar as popula¢oes mais pobres foi incor-
porada ao campo das politicas publicas governamentais no Brasil. Foi no ambito
do Ministério do Trabalho (na época também da Industria e Comércio), com a
criacdo, em 1939, do Servigo Central de Alimenta¢do no Instituto de Aposentadoria
e Pensio dos Industridrios (Iapi), que foi lancada a base da politica de alimentacio
implementada no pais, centrada no binémio alimenta¢io-educagio.

J4 no ano seguinte, esse servico central foi substituido pelo Servico de
Alimentagao da Previdéncia Social (Saps), que tinha por objetivo “melhorar a ali-
mentagio do trabalhador nacional e, consequentemente, sua resisténcia orginica
e capacidade de trabalho, mediante a progressiva racionalizacio de seus hibitos
alimentares” (Brasil, 1940).

Das atividades desenvolvidas pelo Saps originaram-se muitos dos programas
de assisténcia alimentar vigentes nos dias atuais. Dentre eles cabe destacar: i) a
criagdo de restaurantes populares; ii) o fornecimento de uma refei¢io matinal para
os filhos dos trabalhadores (embriio da merenda escolar); iii) um auxilio alimentar
durante o periodo de trinta dias ao trabalhador enfermo ou desocupado (trans-
formado em auxilio-doenga); iv) a criagio de postos de subsisténcia para venda, a
precos de custo, de alguns géneros de primeira necessidade; v) o servico de visita-
¢ao domiciliar nas residéncias dos trabalhadores; e vi) os cursos para visitadores e
auxiliares técnicos de alimentacao.

Ao fim do primeiro governo Vargas (1945), o Saps entrou em crise, foi se
esvaziando progressivamente” e suas fungoes foram transferidas para a Companhia
Brasileira de Alimentos (Cobal), criada em 1962.

2.0 Saps foi oficialmente extinto em dezembro de 1967.
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O comando da politica de alimentacio se transferiu no pés-guerra para a
Comissiao Nacional de Alimentacio (CNA), criada no 4mbito do Ministério da
Sadde (MS). A CNA foi substituida pelo Instituto Nacional de Alimentagio e
Nutrigao (Inan), em 1972, que, por sua vez, foi extinto em 1997. Coube, assim,
ao setor da satide, por meio da CNA, a elaboragio e aprovagio, no inicio dos anos
1950, do I Plano Nacional de Alimentacio e Nutricio (PNAN) no Brasil. E a
responsabilidade da drea de saude pela elaboragio e coordenagao dos programas
de alimentagao e nutrigio permaneceu até os anos 1990.

Nao obstante, quando analisamos os diversos planos e programas elaborados
desde entdo, verificamos algumas caracteristicas comuns. Em todos eles estao des-
tacadas as origens estruturais do problema alimentar e nutricional e a necessidade
de mudancas no modelo de desenvolvimento econdmico e social do pais. Neste
sentido, os programas de alimentagao, szricto sensu, desde o inicio dos anos 1950,
foram vistos como resposta emergencial para o problema da fome e desnutricio,
que aflige significativa parcela da populagao.

Uma segunda caracteristica importante e presente em todos os planos é a
identificacao de um foco central de atuagao, com énfase, inicialmente, na educa-
¢ao alimentar, no pressuposto de que a desnutri¢io poderia ser significativamente
reduzida mediante a difusdo do conhecimento das regras basicas de uma alimen-
tagao adequada.

A partir da década de 1960, a atencdo voltou-se para o enriquecimento de
produtos alimenticios e o apoio as industrias de alimentos especialmente formu-
lados, de alto valor nutricional, com base na suposi¢ao de que a dieta bdsica da
populagao necessitava ser reforgada no tocante ao seu valor proteico. Tal suposi¢ao
foi contestada pelo Estudo Nacional de Despesa Familiar (Endef) de 1974, que
identificou na alimenta¢ao do brasileiro a predominincia de um deficit calérico.
Isto ¢, dada a composicao da dieta da populagio, aqueles grupos que atingiam
niveis de consumo adequados, em termos quantitativos, nao apresentavam deficit
proteico, ou seja, o brasileiro nao comia mal, comia pouco (Peliano, 1999). Dessa
constatacio decorreu, no periodo seguinte, uma rejeigao aos programas de educagio
alimentar. Eles eram associados a professoras nas escolas ensinando criangas pobres
a se alimentarem de forma variada, incluindo carnes, frutas e verduras, as quais
nao tinham condigées financeiras de adquirir. Obviamente, a questao alimentar
¢ muito mais complexa e hoje, em um momento que cresce a obesidade entre
familias pobres, o tema tem que ser revisto, aprimorado e fortalecido.

Um dado importante a se enfatizar nos resultados do Endef foi a presenga,
nos anos 1970, de algum grau de desnutri¢ao em 46% das criancas menores de
5 anos (peso idade).
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3 SEGUNDO ATO: A APROVACAO DO Il PRONAN

Em meados da década de 1970, com a aprovagio no II Pronan,’ em fevereiro de
1976, houve uma reviravolta na concepgao dos programas de alimentagao. Por
isso, esse plano foi considerado um marco na politica de alimentagao e nutrigao
do pais e abre a cena do segundo ato.

Com o II Pronan, a énfase voltou-se para a utiliza¢io de alimentos bdsicos
nos programas alimentares e o apoio aos pequenos produtores rurais, com vistas a
elevagao da renda do setor agricola e a0 aumento da produtividade da agricultura
familiar. O diagnéstico era de que a agricultura brasileira respondia satisfatoriamente
aos estimulos de mercado, verificando-se, a época, uma expansio muito grande na
produgio de produtos exportéveis em detrimento dos alimentos de consumo interno,
cuja produgio estava estrangulada pelo baixo poder aquisitivo dos trabalhadores
urbanos, inviabilizando a melhoria dos precos para os produtores rurais. Prop6s-se,
entdo, a criagdo de um mercado institucional mediante a unificacio das compras
de alimentos de todos os programas governamentais de distribui¢ao de alimentos
para o grupo materno-infantil e a merenda escolar em uma tnica institui¢ao, no
caso a Cobal, hoje Companhia Nacional de Abastecimento (Conab). Esse mercado
institucional, de grande porte, teria como objetivo estimular a produgio e garan-
tir a aquisi¢ao dos alimentos, a precos remuneradores, diretamente de pequenos
produtores, cooperativas e pequenas agroindustrias mais proximas das dreas rurais.

3.1 0 que se extrai da experiéncia do Il Pronan?

Quando se analisa a agio governamental durante a vigéncia dos diversos planos
ou programas nacionais em rela¢io aos diferentes focos mencionados — educagao
alimentar, enriquecimento dos alimentos e apoio a produgio —, observa-se que ela
foi muito timida e essas mesmas questdes continuam presentes nos debates sobre
os programas alimentares nos dias atuais.

O que se verificou, na prética, nessa fase foi a implanta¢io de um conjunto
diversificado de programas de alimentacio e nutrigio que contemplava a distribuicao
gratuita de alimentos, com enfoques distintos, nem sempre compativeis com as
diretrizes das politicas defendidas nos planos oficiais. A extinta Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA), na vigéncia do II Pronan e até o inicio dos anos 1990, promoveu
a distribui¢ao de alimentos nutricionalmente enriquecidos adquiridos diretamente
do setor industrial. O programa da merenda escolar manteve a distribuigao de
alimentos enriquecidos e, somente em meados dos anos 1980, passou a obter,
parcialmente, os alimentos bédsicos adquiridos pela Conab. O Inan foi o Gnico
que buscou associar a distribui¢ao de alimentos e de abastecimento alimentar em

3. A elaboragao do Il Pronan foi coordenada por Eduardo Kertész, entdo coordenador da area de saide da Coordenacéo
Nacional de Recursos Humanos (CNRH) do Ipea. O documento foi fruto de uma colaboracdo entre o Ipea e o Inan.
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periferias urbanas (Programa de Abastecimento de Alimentos Bdsicos em Areas
de Baixa Renda — Proab) ao apoio a agricultura familiar, por meio do Projeto de
Aquisi¢ao de Alimentos Bésicos em Areas Rurais de Baixa Renda (Procab), realizado
em parceria com a Conab. Para isso, foram criados polos de compras para o esco-
amento da produgao em dreas rurais com concentragao de pequenos agricultores
nos estados do Nordeste. Entretanto, recursos insuficientes e descontinuidade na
distribuicio de alimentos, entre outros problemas, inviabilizaram o dinamismo
inicialmente preconizado para os pequenos produtores.

Com uma sistemdtica integrada inovadora, o II Pronan encontrou severas
resisténcias na maioria dos ministérios envolvidos, embora tenha contribuido
para fortalecer, pela adi¢ao de novos recursos, os programas de suplementacio
alimentar das esferas do Ministério da Educacio — MEC (merenda escolar) e do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social - MPAS (extinta LBA). No entanto,
na medida em que estas institui¢des se limitaram a distribuigao de produtos in-
dustrializados e formulados, contrariaram as diretrizes que justificavam a prépria
elaboragio do Pronan.

Avaliacoes realizadas ainda no inicio dos anos 1980 atribuiram as deficiéncias
da implementagio das politicas de alimentacio, assim como das demais politicas
sociais, ao fato de que elas refletiam, em grande parte, a desigualdade de forcas de
pressao dos diferentes grupos envolvidos nos programas sociais, que determinam que
os beneficios sejam, com frequéncia, apropriados pelos segmentos mais préximos
aos centros de decisio (Peliano, 1983). O mesmo trabalho conclufa:

os alimentos se distribuem com a renda e esta se distribui com o poder politico e com
a capacidade de autodefesa de cada um dos grupos sociais. A solugao dos problemas
de alimenta¢io, bem como dos demais problemas sociais escapa do campo “racional”
dos tecnocratas para o campo politico. E s6 encontrard solucoes se o campo politico
for o do debate, o da participagio, o da defesa legitima dos interesses de todas as
camadas da populacao (Peliano, 1983).

A conjuntura politica daquela época nio dava espago para nada disso.

Em outro estudo, do periodo 1980-1984, é assinalado que a andlise do volume
de recursos alocados aos programas de alimentacio e nutri¢io poderia indicar o
fortalecimento progressivo do setor. Esses recursos

responderam, entretanto, por um gasto, no nivel federal, equivalente a apenas
0,03% do [produto interno bruto] PIB em 1980, elevando-se para 0,10% em 1984.
Este aumento de recursos foi, paradoxalmente, acompanhado de uma deterioragio
no atendimento, & medida que o volume de alimentos distribuidos per capita e,
portanto, a complementagio nutricional, foi sendo reduzida de forma progressiva.
Tal fato pode ser atribuido especialmente a pressoes politicas para expansio do na-
mero de beneficidrios, o que ocorreu muitas vezes a partir de critérios demagdgicos
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e clientelistas, em detrimento da qualidade dos programas. De qualquer forma, os
recursos destinados ao setor, ainda que crescentes, estiveram sempre aquém das reais
necessidades da populagio brasileira, se dimensionados em relagdo ao deficir alimentar
dado pelo nivel do poder aquisitivo da classe trabalhadora. Enquanto instrumento de
redistribuicdo de renda, pode-se admitir que o impacto dos programas especificos
de alimentagio foi absorvido pela “Politica de Desalimenta¢ao”, decorrente dos ajustes
implementados no setor econémico (Peliano, 1988, p. 208).

3.2 0 que significou a redemocratizacdo de 1985 para as politicas de
alimentacao e nutricao?

Em 1985, na esteira da redemocratizacio do pais, espagos de participagao e debates
sobre o tema da fome e desnutri¢ao foram se estruturando. Ainda em 1985, o Mi-
nistério da Agricultura, por meio da Cobal, implantou o Programa de Alimentagao
Popular (PAP) e organizou, no denominado Dia D do Abastecimento, o Debate
Nacional de Abastecimento Popular, que mobilizou cerca de 30 mil participantes
vinculados a quase 3 mil organizagoes populares das periferias dos centros urbanos.
Os participantes encaminharam uma pauta extensa de reivindicagoes, que trata-
vam da politica econémica e da questao salarial, da politica agraria e agricola, dos
programas de abastecimento e da participagio popular na formula¢io e fiscalizagao
das politicas pablicas para o setor. As propostas extraidas desses encontros foram
trazidas para Brasilia, debatidas e entregues ao entdo ministro da Agricultura,
Pedro Simon. A percepgao pelas comunidades da complexidade dos problemas
alimentares ficou claramente expressa na abrangéncia das sugestoes apresentadas.
Inaugurava-se ali um embrido das conferéncias de seguranga alimentar. No ano
seguinte, foi realizada a I Conferéncia Nacional de Alimentagio e Nutrigao.

Na Universidade de Brasilia (UnB), foi criado o Programa de Estudos da
Fome,* onde foram desenvolvidas diversas atividades, entre pesquisas, semindrios,
publicacoes (Cadernos de Economia e Nutri¢io) e a edi¢io de um jornal — Fome
em Debate — com uma tiragem de 40 mil exemplares distribuidos dentro e fora
do Brasil. Esse jornal visava, essencialmente, promover a conscientizagio e a mo-
bilizagao politica em torno do tema. Nas elei¢oes de 1989, numa de suas edi¢des,
foram realizadas entrevistas com os entdo candidatos a presidéncia da Reptblica
para que apontassem, se eleitos, quais seriam as medidas que adotariam para com-
bater a fome no pais. Foi instituido o Prémio Josué de Castro, que, na sua primeira
edigao, premiou Walter Barelli, por sua luta no Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Socioeconémicos (Dieese) pela elevagao do saldrio minimo.
Por ocasido da premiagio, reuniram-se, na UnB, as principais liderancas sindicais
do pais para debater e elaborar a Carta de Brasilia, sobre o tema fome e saldrio.

4. Cristovam Buarque, quando assumiu a reitoria da UnB, criou diversos nlcleos de estudos multisetoriais, entre eles
o Nucleo de Estudos em Saude Publica (Nesp), abrangendo o Programa de Estudos da Fome, coordenado por Anna
Maria Medeiros Peliano.
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A carta foi entregue ao presidente da Republica em exercicio Ulysses Guimaraes.
No ano seguinte, o prémio foi para José Francisco da Silva pelo seu trabalho em
defesa dos trabalhadores rurais a frente da Confederagao Nacional dos Trabalha-
dores na Agricultura (Contag).

Ainda no segundo periodo dos anos 1980, com a promulgacio da Consti-
tuigio Federal de 1988, deu-se um grande passo na drea de alimentagao, gracas ao
reconhecimento da alimentacio escolar como um direito constitucional. Esse ato
fortaleceu na sociedade o entendimento de que merenda nao era mais uma opgao
dos governantes, mas uma obrigacio legal.

Nao obstante esses avangos trazidos pela redemocratizacio do pais, no ambito
do governo da chamada Nova Republica, foi lancado pelo presidente Sarney, com
holofotes, o Programa Nacional do Leite para Criangas Carentes (PNLCC), que
visava a distribui¢io de tiquetes para a aquisi¢ao de 30 litros de leite no comér-
cio local. A concep¢io do programa contrariava os principios defendidos pelos
especialistas da época. Ele era centralizado (do governo federal diretamente para
associagbes comunitdrias), clientelista, dissociado de qualquer outra intervencio
na drea de saide, ou produgio agricola, e superpunha-se aos demais programas,
sem qualquer esfor¢o de integracdo. Os cupons costumavam ser utilizados como
moeda paralela, vendidos no mercado com desdgio. Por ocasido do langamento
do programa, o jornal Fome em Debate publicava: “Cupons: governo insiste no
clientelismo”. O programa comecou operado pela Secretaria Especial de Habitagao
e Ac¢io Comunitdria (Sehac), 6rgao que passou pela Presidéncia da Republica,
Secretaria de Planejamento, Ministério do Interior e Ministério da A¢ao Social.
Terminou a década vinculado 3 LBA.

Na cena final dos anos 1980, o governo federal operava “doze programas
de alimentagio e nutrigio que, juntos, gastaram mais de US$ 1 bilhdo em 1989”
(Peliano e Beghin, 1994, p. 3).> Durante a década,

os investimentos nessa drea apresentaram uma tendéncia de crescimento. Entretanto,
o maior aporte de recursos nao foi acompanhado de um aprimoramento, ou raciona-
lizagao da intervengao estatal. Por exemplo, chegaram a coexistir quatro programas
distintos de distribuicio gratuita de alimentos, apenas para o grupo de criangas me-
nores de 7 anos, que absorviam dois tercos dos recursos financeiros (op. cit., p. 3-4).

Virias comissoes foram criadas para discutir os programas de alimentagao e
nutrigio em curso e sempre chegavam as mesmas recomendagdes: evitar parale-
lismos e superposi¢ao dos programas; unificar as a¢oes e os recursos, de forma a
reduzir os gastos administrativos e aumentar sua eficiéncia e eficicia; privilegiar o

5. Ver capitulo 3 desta obra.
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grupo materno-infantil, associando a distribui¢ao de alimentos as a¢oes de satide;
e concentrar o atendimento na regiao Nordeste. Essas recomendagoes nio foram
acatadas e a cena final mostrava uma total confusio administrativa e um alerta de
que 31% das criangas brasileiras menores de 5 anos ainda apresentavam desnutrigao,
sendo que 5% sofriam de desnutri¢io moderada ou grave (Inan, 1990).

4 TERCEIRO ATO: AS REVIRAVOLTAS DOS ANOS 1990

No inicio dos anos 1990, com o governo Collor, a cena ¢ de terra arrasada, com
a extingio de quase todos os programas de alimentagao e nutri¢io entio existen-
tes. Jogou-se fora a bacia e a crianca. Em 1992, os recursos para a drea estavam
reduzidos a US$ 208 milhées. O programa da merenda escolar foi limitado a um
atendimento de cerca de 30 dias, quando a meta era de 180 dias/ano. Durante
alguns meses, entre 1991 ¢ 1992, a Conab distribuiu cestas de alimentos para cerca
de 600 mil familias carentes do Nordeste vitimas da seca, por meio do programa
Gente da Gente. Na drea do abastecimento popular, os programas foram sendo
gradativamente reduzidos e a Conab mantinha apenas a rede Somar, que foi per-
dendo forca e terminou sendo oficialmente extinta em 1997.

Naquela ocasido, sucessivas criticas aos programas de alimentagio levaram a
questionamentos sobre sua validade e a justificativas para a sua extingao. Em uma
andlise dos programas de alimentagio e nutri¢io publicada pelo Ipea em 1992,
era assinalado:

parece nio causar mais indignagio viver em um pais em que mais da metade de suas
criangas pertencem a familias que ndo tém poder aquisitivo suficiente para garantir
a satisfacdo de suas necessidades essenciais. Pergunta-se, agora, se deve ou nio o setor
publico contribuir para a melhoria dos padrées alimentares por meio da distribuicao
gratuita ou subsidiada de alimentos. Esquece-se de que o inadmissivel ¢ a necessidade
deste tipo de interveng¢do nas dimensdes observadas, e ndo na prépria intervencio;
de que o injustificdvel é o descumprimento das diretrizes recomendadas e das metas
anunciadas, além da nio mobilizagao dos recursos financeiros e do suporte politico
necessarios (Peliano, 1992, p. 12-13).

Concluia-se no documento:

o retrato das criangas brasileiras fornecido pela [Pesquisa Nacional sobre Saide e
Nutri¢io] PNSN revela que a desnutrigao é um indicador inequivoco de um quadro
carencial mais amplo, e que nio poderd ser combatida isoladamente. Revela, tam-
bém, que, paralelamente 4 elevagao do poder aquisitivo, o acesso a servicos publicos
essenciais, tais como saide, saneamento, habitacio e educacio é fundamental para
a melhoria das condi¢des nutricionais. Nesse sentido, os programas alimentares
devem ser assumidos como aquele componente complementar, de cardter assisten-
cial, desenvolvido no 4mbito das demais politicas setoriais. Devem ser entendidos
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em um novo contexto politico-social, no qual a assisténcia nao se confunde com
uma dddiva governamental, mas sim com um direito de cidadania reconhecido pela
constituicdo (op. cit., p. 13).

Com o impeachment do presidente Collor, assume o governo Itamar Franco
(1993-1994), que promove uma guinada na questio das politicas de alimentagio
e nutri¢ao. De imediato, criou um grupo para redesenhar o antigo PNLCC do
governo Sarney e iniciou um processo de descentralizagio da merenda escolar num
acordo estabelecido com a Frente Nacional dos Prefeitos.®

Nesse mesmo momento, o Movimento pela Etica na Politica, da sociedade
civil, elegia o combate a fome e & miséria em favor da vida como bandeira de
mobilizagdo nacional, enquanto o governo paralelo do Partido dos Trabalhadores
(PT) langava a proposta de uma politica nacional de seguranca alimentar. Sem
entrar em detalhes do processo que reuniu todas essas forgas, o fato foi que elas se
reuniram e o tema sensibilizou o pais. A primeira iniciativa decorrente dessa uniao
foi a elaboracio do Mapa da Fome.

4.1 Qual foi a importancia do Mapa da Fome?

Entre outras contribuigoes, ele ajudou a difundir o tema da seguranca alimentar, que
havia sido introduzido no Brasil, em meados da década de 1980, pelo Ministério
da Agricultura, centrado em dois grandes objetivos: atender as necessidades alimen-
tares da populagio e atingir a autossuficiéncia nacional na produgio de alimentos.
Em 1983, a Organizacio das Nacoes Unidas para a Alimentagao e a Agricultura
(FAO) langou um novo desafio para a seguranca alimentar, abrangendo nio s6 a
questao da oferta adequada de alimentos em termos de qualidade e quantidade, mas
também a da estabilidade dos mercados e a da seguranga no acesso aos alimentos
ofertados. Essa abordagem foi ratificada no Brasil em 1986, quando foi realizada
a I Conferéncia Nacional de Alimentagio e Nutri¢ao.

Entretanto, a seguranca alimentar s6 comecou a ser difundida nos anos 1990,
a partir da publicacio de O Mapa da Fome: subsidios & formulagio de uma politica de
seguranga alimentar (Peliano, 1993)” e da criagao, em 1993, do Conselho Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea), culminando com a realizagao da
I Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar, em 1994.

6. A proposta de descentralizacdo da merenda escolar apresentada pelo governo federal aos prefeitos foi elaborada
no Ipea: Peliano e Beghin (1992).
7. Ver capitulo 4 desta obra.
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A importancia da publicagio do Mapa da Fome foi grande para o pais. Segun-
do noticiou o Boletim Informativo do Ipea a época, foi “a pesquisa que comoveu o
pais e estimulou a mais empolgante reagao do governo e sociedade” (Ipea, 1994).
A elaboragao desse mapa foi solicitada pelo sociélogo Herbert de Souza, o Betinho,
representando o Movimento pela Etica na Politica. Com a informagio de que 32
milhoes de pessoas passavam fome no Brasil, mensagem que todos podiam en-
tender, a publica¢do permitiu a entrada do tema na agenda dos debates nacionais.
“Esse ¢ um dado de mobiliza¢do, uma informagio para mexer com a sociedade”,
costumava dizer Betinho, e foi o que aconteceu.

No entanto, apesar da favordvel acolhida que o estudo teve nos mais diversos
segmentos da sociedade, ele também foi objeto de contestacio por parte de 6rgaos
da midia nacional e técnicos — inclusive do préprio Ipea —, que indicavam que as
estimativas estariam superestimadas. Medigoes alternativas foram contrapostas,
algumas das quais chegavam a sustentar patamares de indigéncia 50% menores.
Uma comissao mista com técnicos do Ipea, do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) e da Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL) foi constituida para refazer os cdlculos, trabalhou por um longo periodo
e nio chegou a um consenso. Tempos depois, técnicos do Ipea que participaram
dessa comissdo publicaram um novo estudo no qual reconheciam que o niimero
de indigentes para o mesmo ano de 1990 era da ordem de 31 milhées de pessoas
(Barros, Henriques e Mendonga, 2000).

A metodologia utilizada para elaborar o0 Mapa da Fome foi extraida dos
estudos sobre a pobreza da CEPAL, instituicdo parceira do Ipea nesse trabalho.
Consistia em levantar o custo, por regido, de uma cesta bdsica de alimentos ne-
cessdria para satisfazer as necessidades nutricionais das familias para identificar
quantas familias tinham renda que permitia adquirir essa cesta bésica. As pessoas
que viviam em familias com uma renda igual ou inferior ao valor da cesta bésica
de alimentos eram entao incluidas no grupo das que passavam fome. Isso porque
parte da renda precisa atender a outras despesas além da alimentagao, como a
moradia, o transporte, a satide, a educagio, o vestudrio etc. Assim, a fome podia
ser medida com base na falta de renda para comprar os alimentos necessdrios a
uma alimentagao adequada. Com essa concep¢ao, chegou-se ao nimero de 32
milhoes de pessoas que ndo tinham renda para garantir a sua alimentagio nos
niveis recomendados (figura 1).
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FIGURA 1
Distribuicao da populacao indigente — Brasil
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Fonte: Peliano (1993, p. 11).
Obs.: 1. Na regido Norte, ndo consta a indigéncia rural por falta de dados disponiveis.
2. A populacdo indigente de Tocantins esté incluida no estado de Goias.
3. Figura reproduzida em baixa resolugdo em virtude das condigdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

O Mapa da Fome, contudo, nao se restringia ao dimensionamento da pobreza,
ele trazia também um mapeamento da produgao agricola do pais e sugestoes para o
enfrentamento do problema alimentar (figura 2). Ressaltava que a disponibilidade
interna dos alimentos era superior as necessidades didrias de calorias e proteinas
de uma populagio equivalente a brasileira. O Brasil dispoe de:

3.280 kcal e de 87 gramas de proteinas per capitaldia para uma recomendagio de
2.242 kcal e 53 gramas de proteinas, respectivamente (FAO). (...) De imediato, a
atuagao do governo, com vistas ao atendimento dos objetivos de erradicacio da fome
e de melhoria dos padrées nutricionais, deveria se concentrar em duas providéncias
complementares: de um lado, hd que enfatizar a prioridade nas estratégias de politica
econdmica voltadas para o combate ao desemprego, 4 retomada do crescimento, € 2
melhoria dos padrées de remuneracio do trabalhador, parcialmente j4 contempladas
na nova legislacio da politica salarial; de outro, impéem-se medidas urgentes para
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reduzir a enorme distincia que separa o prego recebido pelos produtores dos custos
de aquisi¢ao dos alimentos bésicos na rede do comércio varejista (Peliano, 1993, p. 6).

O documento segue fazendo sugestoes para a questao do abastecimento ali-
mentar e defendendo a¢oes complementares de assisténcia alimentar para regioes
extremamente pobres e para grupos especificos da populagio (reforgo e aprimoramento
dos programas destinados ao grupo materno-infantil, a escolares e trabalhadores).

FIGURA 2
Distribuicao da producao nacional de graos alimenticios — Brasil
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Fonte: Peliano (1993, p. 12).
Obs.: 1. A producéo das 63 zonas estratificadas corresponde a 81% da producao nacional de milho, feijao, arroz, soja e trigo

no periodo 1986-1989, ou cerca de 48 milhGes de toneladas.
2. Figura reproduzida em baixa resolugdo em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

O presidente Itamar Franco reuniu todos os seus ministros, com a presenca de
Betinho e dom Mauro Morelli, e solicitou que fossem apresentados os resultados
do Mapa da Fome. Nessa mesma reunido, criou uma comissio para propor me-
didas de combate 4 fome que deveriam contemplar agoes de todos os ministérios
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e levar em consideragio, também, as propostas do governo paralelo do PT e do
Movimento pela Etica na Politica.®

O Plano de Combate a Fome e a Miséria: principios, prioridades ¢ mapa das
agoes de governo, entregue ao presidente da Republica em abril de 1993, propunha,
como principios, a solidariedade, a parceria e a descentralizagao (Crusius, 1993).
Foi apresentado um mapeamento das agoes de todos os ministérios, em que se
definiam objetivos, mecanismos operacionais ¢ metas. Um plano ambicioso, que
buscava envolver toda a administracio publica federal, mas que nem o Consea,
nem o Ipea, que funcionava como uma secretaria executiva “informal” do conselho,
conseguiam coordenar e acompanhar. Foi daf que surgiu a proposta de selecionar
um elenco bem menor de programas diretamente relacionados a alimentacio e a
nutrigio e concentrar neles os esfor¢os de aprimoramento, fortalecimento, acom-
panhamento e controle. Assim, foram destacados como prioridades os seguintes
programas: combate a desnutri¢io materno-infantil; merenda escolar; alimentagio
do trabalhador; distribuigio emergencial de alimentos; assentamentos de trabalha-
dores rurais; e geragao de renda.

As empresas publicas, com a participacio ativa de seus funciondrios, se
organizaram no Comité de Entidades Publicas no Combate a Fome e pela Vida
(Coep), com o objetivo de ampliar suas acdes de cardter social. Foi deflagrada a
campanha da A¢ao da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida, que mo-
bilizava a sociedade em trabalhos voluntdrios para atendimento aos mais pobres
e foi objeto de reconhecimento internacional. Como espaco de interagio entre
o governo ¢ a sociedade, foi criado o Consea, do qual participavam ministros
de Estado e personalidades notdveis, identificadas com vdrios setores da sociedade
civil e indicadas pela agao da cidadania.

Com o Consea foi inaugurada uma nova forma de articular as politicas
publicas, ampliando a participagdo social nas agoes governamentais. Seus maiores
logres foram no campo da assisténcia alimentar, o que pode ser auferido pela
enorme mudanga que os programas sofreram no periodo da sua vigéncia (1993-
1994): a distribuicao de leite, totalmente descentralizada e focalizada em criancas
e gestantes em risco nutricional, associada a agoes de satde; a distribui¢ao também
descentralizada da merenda escolar; e a distribui¢ao de estoques de alimentos do
governo para mais de 2 milhées de familias atingidas pela seca. Em 1994, os re-
cursos financeiros destinados aos programas, em relacio a 1993, haviam mais que
dobrado, alcangando valores préximos de meio bilhao de délares.

8. Dessa comissao, faziam parte Betinho (secretario executivo do Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Econdmi-
cas — Ibase), dom Mauro Morelli (bispo da Arquidiocese de Duque de Caxias), Denise Paiva (assessora do presidente
[tamar), Josenilda Brant (presidente do Inan) e Anna Maria Medeiros Peliano (coordenadora de politica social do Ipea).



Licoes da Histdria — avancos e retrocessos na trajetdria das politicas publicas ‘ 29
de combate a fome e a pobreza no Brasil

No 11 Balanco das Acées de Governo no Combate @ Fome e & Miséria — 1994,
elaborado pelo grupo do Ipea que acompanhava os trabalhos do Consea,'’ conclufa-
-se que a A¢do da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida era

credora de trés grandes contribuicoes para tornar a sociedade brasileira mais demo-
crdtica e justa: a) ter politizado o problema da fome; b) ter logrado uma mobilizagio
da sociedade civil que encontra poucos antecedentes na histdria recente; e c) ter
ampliado, através do Consea, a participacio cidada na formulagio e controle das

politicas publicas (Peliano, 1994, p. 57).
Nao obstante, a publica¢io acrescentava:

o contetido deste documento permite concluir que essas contribui¢des estiveram
quase que exclusivamente limitadas & esfera das politicas compensatérias (especial-
mente a distribui¢cdo de alimentos). Esta caracteristica pode merecer duas leituras.
A primeira, positiva, salienta que através dessa distribui¢do rompeu-se uma inércia
secular na sociedade brasileira diante do problema da fome e, paralelamente, permitiu-
-se dar uma resposta, ainda que parcial e de curtissimo prazo, ao flagelo da falta de
alimentagio das populagées miserdveis. A segunda leitura enfatiza o lado negativo
dessa concentragdo nas politicas compensatdrias: nio se utilizou a mobilizagao da
sociedade civil, e a influéncia lograda, pelo Consea, na acio governamental, para a
formulagio de politicas publicas que gerassem mudangas estruturais que permitissem
reduzir a necessidade de politicas compensatérias. Como afirmou-se na Apresenta-
¢ao, toda conquista social ¢é relativa: avancou-se, mas poder-se-ia ter avangado mais

(idem, ibidem).

4.2 Qual a contribuicdo do Comunidade Solidaria?

Em meados da década, com a eleigio de Fernando Henrique Cardoso, foi instituido,
como compromisso de campanha, o Comunidade Soliddria, com foco mais centrado
no combate a pobreza. Para conduzir a estratégia prevista, foi criada uma secretaria
executiva, vinculada a Casa Civil, e um conselho composto majoritariamente por
membros da sociedade civil, com a atribui¢ao de estimular o didlogo entre governo
e sociedade. Uma descri¢ao dos pressupostos da proposta foi publicada em 2000
pelo Ipea, na qual se destaca:

A preocupagio em se evitar o surgimento de uma estrutura autdbnoma, que operasse &
margem da administra¢do direta, nio apenas balizou o desenho como a implementa-
¢io da estratégia do Comunidade Soliddria. A essa decisao somou-se outra, também
inovadora: a secretaria executiva no executaria quaisquer programas ou projetos.
Seu papel seria de capacitagio dos agentes e de indugio, articulacio, acompanha-
mento e coordenacio das politicas de combate 4 fome e & miséria implementadas
por outras institui¢oes. Caberia aos préprios ministérios setoriais, ou s entidades a

9. Ver capitulo 6 desta obra.
10. Sob a coordenacéo de Anna Maria Medeiros Peliano, a equipe técnica do Ipea era composta por: Ana Lucia Lobato,
Carlos Alberto Ramos, Enid Rocha, Guilherme Delgado, Nathalie Beghin, Ronaldo Coutinho e Valéria Rezende.
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eles vinculadas, a responsabilidade pela gestao técnica e financeira dos programas.
Uma das principais justificativas para essas decisoes foi a crenca de que o rompimento
do circulo vicioso da pobreza somente se daria com a adequada implementagao de
politicas sustentdveis ao longo do tempo. A criagio de uma estrutura autdnoma,
com poderes e recursos proprios, nao fortaleceria as institui¢cées pablicas formal-
mente responsdveis pela execu¢ao dessas politicas. Ao contrério, induziria A criagao
de estruturas superpostas, com desperdicios de recursos humanos, administrativos e
financeiros (Resende, 2000, p. 22).

Neste contexto, a fome saiu da cena principal e foi inserida, com énfase, no
elenco de problemas que afetam a pobreza. Assim foi que o0 Comunidade Soliddria
incorporou todos os programas definidos como prioritdrios no Consea e ampliou
o leque para incluir programas na drea da satide (combate & mortalidade infantil
e sadde da familia); da educacio (reforco da merenda escolar, sadde do escolar,
fornecimento de transporte e material diddtico); da moradia (habitagio e sanea-
mento); do desenvolvimento rural (apoio & agricultura familiar); e da geragao de
renda (qualificagio profissional e crédito a microempreendedores). No conjunto
foram selecionados dezesseis programas que fizeram parte da chamada Agenda
Bésica. No primeiro ano da agenda, foram aplicados cerca de US$ 1,1 bilhao,
elevando-se para US$ 2,6 bilhoes, aproximadamente, no final dos primeiros quatro
anos. Os programas de assisténcia alimentar foram todos ampliados e a estratégia
adotada de integrar esforcos em municipios mais pobres tem muita semelhanga
com o programa atual dos territérios da cidadania.

Em substituicio ao Consea, foi instituido o Conselho do Comunidade Soli-
ddria, que, entre outras atividades, promoveu um amplo debate com organiza¢oes
da sociedade civil, universidades, organismos internacionais e 6rgaos do governo
sobre o tema da seguranca alimentar, da reforma agraria, entre outros. Para registrar
o processo de debates e encaminhamento das propostas, foram publicados pelo
Ipea os Cadernos Comunidade Soliddria. Na publicagao que trata da seguranga
alimentar, encontra-se assinalado:

a seguranga alimentar e nutricional ainda nio se constitui em objetivo estratégico
do atual governo. Entretanto, estd sendo tratada em diferentes Ambitos nos quais
sempre se faz presente o Comunidade Soliddria. Ou seja, de diversas formas, por
aproximagoes sucessivas, a Seguranga Alimentar e Nutricional vai progressivamente
“contaminando” as politicas ptblicas no Brasil. Assim, verificam-se vérias iniciativas
diretamente voltadas para a questdo da Seguranca Alimentar e Nutricional: a estra-
tégia de combate a fome e 4 miséria implementada pelo Comunidade Soliddria; a
constituigio de um Comité Setorial de Seguranga Alimentar no 4mbito do conselho;
a organizagio de um Comité Técnico Interministerial de Seguranca Alimentar e
Nutricional; e a participagio do Brasil no World Food Summit, em novembro de
1996, em Roma (Ipea, 1996a, p. 22).
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Quanto a reforma agrdria, o depoimento de Joao Pedro Stédile, membro da
Direcio Nacional do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST),

ilustra o esforco realizado pelo conselho:

o Conselho do Comunidade Soliddria recolheu antecipadamente as propostas de
todas as entidades presentes, e aglutinou, em 32 pontos, os quais foram detalhados
e/ou complementados durante a reunido. Todas as propostas foram aprovadas por
consenso e todos os presentes concordaram que o aceleramento da reforma agrdria
depende da implementagio das propostas apresentadas. (...) O nosso balango da
reunido ¢ extremamente positivo. Nio pela oportunidade de discutirmos a questio
da reforma agrdria no Comunidade Solid4ria, mas, sobretudo, pelas reais contribuigoes
que a reunido representou para o avango dessa luta no Brasil. Hoje, uma exigéncia

de toda sociedade brasileira (Ipea, 1996b).

Nem o conselho, nem a secretaria executiva tiveram forca suficiente para fazer
implementar todas as recomendagées, mas o esfor¢o de dialogar com o movimento
esteve presente na secretaria executiva em todo o primeiro mandato de vigéncia

do Comunidade Solidiria.

Muitos criticaram a substituicao do Consea e o esvaziamento das politicas
de seguranca alimentar nesse periodo. De fato, os temas da fome e da seguranca
alimentar se diluiram na proposta de combate a pobreza. Mas eles permaneceram
presentes no leque das atividades do programa. Em 1997-1998, foi criado, no
ambito da secretaria executiva, um grupo para a construgao de um primeiro sistema
de indicadores de seguranca alimentar, com a participagio do Ipea, do Ibase, da
Agao Brasileira pela Nutri¢ao e Direitos Humanos (ABRANDH) e da Relatoria
dos Direitos Humanos. De novo, vale ressaltar que todos os programas que eram
acompanhados pelo Consea foram absorvidos pelo Comunidade Soliddria, tendo
sido fortalecidos e ampliados. A distribui¢io nos municipios mais pobres dos ali-
mentos disponiveis nos estoques do governo permaneceu sendo feita de acordo com
a sistemdtica anterior. Na drea do trabalho foi consolidada a proposta do programa
de microcrédito com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), que
havia sido concebida, em 1994, pelo Consea, iniciada no Comunidade Soliddria
e, posteriormente, fortalecida no governo Lula. Outro exemplo de aprendizagem e
continuidade foi o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf), desenhado e iniciado pelo Ministério da Agricultura, em parceria com
a Secretaria Executiva do Comunidade Soliddria, e aprimorado e fortalecido no
atual governo.

No segundo mandato, mudou a equipe da Secretaria Executiva do Comunida-
de Solidéria e ela se distanciou dessa estratégia, que foi transferida para a Secretaria
de Assisténcia Social e incorporada no Projeto Alvorada. A secretaria se concentrou
em estimular o desenvolvimento local em um conjunto de municipios mais pobres.
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4.3 0 que ficou da experiéncia da década de 1990?

Entre 1990 e 1999, um contingente de 8,2 milhdes de brasileiros havia saido da
condi¢do de indigentes; e 10,1 milhoes, da condicio de pobreza (Barros, Henri-
ques e Mendonga, 2000). Sem ddvida, o maior programa de combate a fome e a
pobreza do periodo foi a estabilizagao da moeda, ocorrida em meados dos anos
1990, o que reforga a tese de que os ganhos mais efetivos em termos de melhoria
da renda e da alimentagao da populagio passam, fundamentalmente, pelas politicas
da drea econdmica.

Nio obstante, sob a ética das politicas sociais de alimenta¢io e nutrigao, a
década deixou um legado de experiéncias que também reforga a visio de que a
melhoria dos programas de alimentacio e nutri¢ao requer integragio e convergén-
cia das diversas politicas publicas; descentralizagio da execu¢io dos programas;
eliminacdo de superposi¢des; e mobilizagao, participagdo e controle social.

No campo dos programas federais, muitos avangos foram observados, tanto
na redugio das superposicoes quanto na descentralizacio e convergéncia de esforcos
intersetoriais. Neste sentido, foi concentrado no MS o atendimento aos grupos da
populacio em risco nutricional, universalizando o acesso e acoplando o repasse de
recursos para os municipios s transferéncias do Sistema Unico de Satde (SUS).
O combate a desnutricio, efetuado no 4mbito local, foi submetido ao controle
dos conselhos municipais e estaduais de sadde.' O MEC, por meio do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE), descentralizou o programa
da merenda escolar até o nivel da transferéncia direta de recursos para as escolas
que sdo controladas pelos conselhos da merenda escolar, dos quais participam
pais de alunos. No Ministério da Agricultura, a Conab estimulou a integracio da
assisténcia alimentar as familias de baixa renda nos municipios mais pobres com as
demais agoes de cardter social. As comissdes comunitdrias, exigidas pelo programa
de distribuicdo de cestas bésicas, se constituiram em um espaco de parceria entre
o governo local e as comunidades para a implantacio de programas inovadores.
O uso dos estoques governamentais de alimentos e a compra de produtos direta-
mente das regioes produtoras, em cardter incipiente, renovaram as esperangas de se
utilizarem os programas de alimentagio como instrumento de apoio ao setor agricola.

Avaliagio realizada pelo Instituto Brasileiro de Administragio Municipal (Ibam)
nos municipios mais pobres atendidos pelo Comunidade Soliddria apontou, ainda,
avangos na convergéncia e integragdo intersetorial de programas, especialmente
entre as dreas de alimentacdo, sadde e educagio (Marinho, 1998). Pode-se citar
como exemplo a distribuigio de cestas bésicas associada 2 manutengao das criangas
na escola e A vacinacio infantil em dia. E a essa integracdo que se creditaram, em

11. Ver, a respeito, o documento Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo, do Ministério da Saude, aprovado pelo
Conselho Nacional de Satide em 1999 (Brasil, 2000).
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grande parte, os resultados obtidos, por exemplo, na drea de nutri¢ao dos municipios
do Comunidade Soliddria: uma queda de 54% nas internagdes e de 68% nos dbitos
de criangas menores de 5 anos por deficiéncias nutricionais entre 1994 ¢ 1997."

Apesar dos avangos, a década se encerrou com a presenca de vdrias das dificul-
dades tradicionais, entre elas falta de prioridade politica efetiva; recursos insuficientes
para garantir um atendimento mais adequado a populagio carente; descontinuidade
de programas em andamento; auséncia, por parte do governo federal, de uma politica
mais agressiva na drea do abastecimento popular; falta de flexibilidade administrativa
para atender as demandas das comunidades, respeitando-se as diferencas regionais e
locais; dificuldades de promover o monitoramento e a avaliagao de resultados; e um
efetivo controle e participacio das comunidades. O terceiro ato se encerra, deixando
claro para o espectador que havia ainda muito a ser apresentado pela frente.

5 QUARTO ATO: A FOME NO SECULO XXI

Em que pesem todos os avancos mencionados, o Brasil entrou no século XXI com
um contingente elevado de 23 milhdes de pessoas que ainda nio possufam renda
para garantir uma alimentagio adequada (Barros, Henriques e Mendonga, 2000).
J4 no periodo de campanha eleitoral, o presidente Lula assumiu o compromisso
com a erradicacio da fome e, eleito, introduziu em cena, com todos os holofotes de
prioridade de governo, o programa Fome Zero, com direito a um ministério especi-
fico, um grupo de trabalho interministerial de acompanhamento e monitoramento
das a¢des governamentais no 4mbito do programa e a reconstitui¢do do Consea.

No campo das politicas governamentais, foram criados, retomados, apri-
morados ou fortalecidos diversos programas historicamente considerados como
fundamentais para uma politica de alimentagao e nutrigao, a exemplo do Programa
de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA), fortemente defendido por aqueles envolvidos
com a proposta de associar os programas publicos de abastecimento alimentar
aos programas de apoio a agricultura familiar. Mais um passo nessa linha foi a
aprovacio, no 4mbito da merenda escolar, o maior e mais antigo programa de
alimentagio do pais, da Lei n® 11.947, de 16 de junho de 2009, que determina a
utilizagao de, no minimo, 30% dos recursos repassados pelo governo federal para
a compra de produtos da agricultura familiar, com prioridade para assentamentos
rurais, comunidades indigenas, tradicionais e quilombolas (Brasil, 2009, art. 14).

As experiéncias e os programas recentes serdo analisados com mais profun-
didade ao longo do livro Fome Zero: uma histéria brasileira e, portanto, nio sao
explorados neste capitulo, que visa apresentar os antecedentes histéricos da cons-
trugio da politica de seguranca alimentar e nutricional no Brasil.

12. Sequndo dados do Datasus/MS de 1998.
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Nao obstante, nio se pode deixar de mencionar que de todos os programas
governamentais abrangidos pelo Fome Zero, sem duvida, o que dominou a cena
foi o Bolsa Familia, que unificou, aprimorou e ampliou os diversos programas
de transferéncia de renda, até entdo dispersos em vdrios ministérios. Para aqueles
que participaram da trajetéria de unificagio dos programas, fica o aprendizado
de um processo de construgio coletivo, de amplos e longos debates, que visavam
garantir que o seu lancamento fosse precedido de um amadurecimento e aprimo-
ramento das experiéncias anteriores. Sob a coordenagao da Casa Civil, de Miriam
Belchior, o governo enfrentou o desafio de superar resisténcias de 6rgaos setoriais,
de compatibilizar visoes e posi¢oes distintas e de langar um programa de porte
mais compativel com a dimensao das caréncias brasileiras. Se hd o que se reparar é
que, apesar de todo o impacto que ele gera na renda das familias mais pobres e na
economia local, o Bolsa Familia estd longe de esgotar uma politica de seguranca
alimentar ou de substituir os esfor¢os necessarios para garantir a toda a populagao
os seus direitos sociais bdsicos, que vao muito além da transferéncia de renda.
Essa perspectiva, no entanto, estava presente na equipe que elaborou a proposta
e, também, naquela que é responsdvel pela sua implementagao.

A trajetéria e as conquistas do Consea no periodo serao, da mesma forma,
apresentadas em diversos capitulos, mas merece ser destacada, em qualquer andlise
da evolugio da politica de seguranca alimentar no pais, a aprovacio da Lei Organica
da Seguranca Alimentar e Nutricional — Losan (Lei n°® 11.346, de 15 de setembro
de 2006) e da Emenda Constitucional n® 64, de 4 de fevereiro de 2010, que eleva
a alimentagio ao patamar dos direitos constitucionais.

Ao final do mandato do presidente Lula, os avangos obtidos no combate a
fome siao reconhecidos nao sé internamente, mas também internacionalmente e
sao citados nas mais diversas publicagoes. Muitos atribuem a altissima aprovagao
do governo as politicas sociais nas quais os programas de transferéncia de renda
e o Fome Zero se destacam. Os indicadores sociais divulgados reforcam esse
otimismo generalizado. O niimero de pessoas extremamente pobres reduziu-se,
nessa primeira década do século, 47%." A desnutri¢io desceu a patamares de
paises desenvolvidos. Mais uma vez, muito desses avangos devem ser atribuidos ao
crescimento econdmico e a valoriza¢io do saldrio minimo. Nio obstante, diversos
estudos tém evidenciado o impacto positivo do Bolsa Familia na elevacio de renda
das populagoes mais pobres.

Fecham-se as cortinas e o espectador sai e pergunta se tudo j4 foi feito e se os
problemas estao resolvidos. Nao. Nao hd motivos para acomodagoes. O Brasil ainda

13. Foram consideradas como extremamente pobres aquelas pessoas que vivem em familias com renda per capita
inferior a um quarto de salario minimo, de acordo com célculos realizados em 2010 pelo Ntcleo de Informacdes Sociais
da Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Ninsoc/Disoc) do Ipea.
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¢ um pais extremamente desigual, convive com um contingente de 20 milhées de
pessoas em situagdo de extrema pobreza.' A Pesquisa de Orcamentos Familiares
(POF) 2008-2009 evidencia que 35,6% das familias entrevistadas declararam ser
insuficiente a quantidade de alimentos ingeridos diariamente e, nas regides mais
pobres, como a regido Norte, a desnutri¢ao atinge 8,5% das criancas com menos
de 5 anos. No campo das politicas publicas, o desafio é consolidar a questao ali-
mentar e nutricional entre as prioridades nacionais; avancar no aprimoramento e
na integracio dos diversos programas governamentais; obter a adesao dos governos
subnacionais; fortalecer a mobiliza¢ao nacional; e garantir participagio e o controle
social. Urge, enfim, reavaliar profundamente todos os acertos e erros cometidos
ao longo do tempo e elevar as politicas desse governo ao patamar de politica de
Estado, de garantia do direito humano a alimentago.

O espeticulo tem que continuar.
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