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> APRESENTACAO ¢

Em um cenario em que a parceria tem sido uma das maiores aliadas dos
esforgos em prol da erradicagio da pobreza e das muitas de suas mazelas, é com
grande satisfagio — principalmente no cnsejo dos 40 anos do Ipea — que esta
instituigio e a Editora UFR] se retinem na publicagio conjunta deste livro que
retrata experiéncias no imbito das politicas piblicas de combate 2 fome.

Valendo-se de instrumentagio metodolégica prépria, baseada em um
levantamento de campo bastante original, o texto percorre e investiga trés
programas voltados para a distribuigio e a venda subsidiada de alimentos,
um deles de responsabilidade do governo federal, e os demais de iniciativa
estadual e municipal. A riqueza dos dados apresentados permite evidenciar
lacunas no desenho dos programas compensatérios de seguranga alimen-
tar, assentados no subsidio in natura ou via pregos, e advoga a adogio de
alternativas mais eficazes, tais como a transferéncia direta de renda monetdria
a familias carentes. Trata-se de uma obra cuja contribuigio maior é trazer
insumos ao debate sobre a natureza dos equipamentos coletivos e ptiiblicos
no combate i fome.

Acreditamos, portanto, que Programas sociais de combate a fome: o legado
dos anos de estabilizagio econdmica, fruto de um trabalho de equipe, ¢ leitura
obrigatéria para rodos aqueles que se interessam pela formulagio de politicas
sociais no Brasil.

Glauco Arbix

Presidente do Ipea






» PREFACIO «

EFEITOS REGULATORIOS E PROGRAMAS COMPENSATORIOS
DE SEGURANGCA ALIMENTAR NO BRASIL.
UMA ANALISE EM PROFUNDIDADE

Os autores de Programas Sociais de Combate @ Fome: o legado dos anos de
estabilizacdo econdmica — Lena Lavinas e Eduardo Henrique Garcia — apontam,
como uma das principais conclusées dos seus estudos, a existéncia de uma
grande evasio da clientela e publico-alvo dos programas estadual e municipal
de seguranga alimentar no Pais quando centrados em redes de varejo subsi-
diado e/ou outros meios de distribui¢io de alimentos in natura. Esse esvazia-
mento seria resultante do processo de estabilizagio da economia brasileira, que
teria assim contribuido, decisivamente, para a convergéncia dos pregos do va-
rejo alimentar e os da comercializagio subsidiada de alimentos pelo Estado,
reduzindo a atratividade das redes comerciais alternativas. Evidentemente, a
énfase nesta conclusio decorre da certeza de que ela se desdobra em importantes
conseqiiéncias para a presente e a futura politicas publicas de seguranga alimentar
no Pais. Mas, antes de concluir com o significado destas implicagdes, pretendo
ressaltar muitas outras novidades que este excelente estudo tem a nos mostrar,
e sio estas que procuro destacar a seguir.

Em primeiro lugar, o livro que agora se publica permitiu realizar uma
extensa e intensa “limpeza do terreno” — ao mesmo tempo conceitual e em-
pirica —, necessdria 4 avaliagio dos efeitos atribuidos aos Programas de Se-
guranga Alimentar. Num momento em que uma das prioridades do Governo
Federal ¢ a erradicagio da fome no Pais, através do Fome Zero, programa
inquestionavelmente meritdrio do ponto de vista da justi¢a social, uma ava-
liagio cuidadosa e criteriosa das experiéncias anteriores das politicas de
seguranga alimentar implementadas constitui, sem didvida, um precioso ins-
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trumento de andlise. Estes “pontos de chegada” do trabalho permitem tragar

mapas mais claros e seguros para os novos “pontos de partida” das politicas,
reduzindo desvios, encurtando distincias.

Queria chamar, primeiramente, a atengio para o “historicamente deter-
minado” conceito de necessidades caléricas didrias de um individuo traba-
lhador: o cilculo per capita da cesta bisica do Decreto-Lei n® 399, de 1938,
inovagio institucional notivel do Governo Vargas, “foi feito com base nos
nutrientes necessirios A realizagio de uma jornada de trabalho por um
trabalhador em atividade, com grande esforgo fisico” e estabeleceu o consumo
de 3.155,68 quilo calorias (Kcal) por dia.' Hoje, e segundo medidas inter-
nacionalmente reconhecidas e recomendadas, como apontam os autores, esse
cilculo estaria nos limites de 2.200kcal/dia. Evidentemente, o que estd
mudando, e continuari certamente em declinio, é a quantidade média de
kcal/dia necessiria A realizagio do esforgo fisico e menral regularmente des-
pendido por individuos em diferentes tipos de trabalho: intelectual, bragal,
burocrdtico, esportivo, inventivo, entre outros. Esta medida nio é de forma
alguma irrelevante; muito pelo contririo, na medida em que determina a mag-
nitude da compensagio necessiria — em termos de quantidades de alimentos
elou renda para compri-los — a ser oferecida a grupos com renda insuficiente
para fazer face ao consumo sustentivel de alimentos necessirios para repor
o esforgo médio do trabalho (fisico/intelectual) e para garantir o consumo de
seus dependentes.

Se esta medida monetiria — a quantidade de dinheiro necessiria para
comprar uma cesta de alimentos capaz de garantir o consumo (de calorias,
proteinas, vitaminas, sais minerais etc.) sustentivel de uma familia tipica,
composta por dois adultos, uma crianga e um adolescente — se expressa no
somatério dos pregos dos alimentos considerados essenciais, evidentemente
csta medida depende fundamentalmente dos pregos da cesta. Processos de
estabilizagio econémica e o aumento da produgio desses bens reduzem o
custo de programas de seguranga alimentar e de erradicagio da fome. Aumento
do desemprego e baixas taxas de crescimento econémico salgam a conrta a ser
paga por programas compensat6rios, monetirios ou pela distribuigdo fisica
de alimentos através dos mais variados expedientes.

Os autores demonstram que, uma vez consideradas em conjunto as
regioes do Pais, a renda familiar média per capita brasileira, medida nas
grandes cidades, permite adquirir um niimero de calorias/més muito superior
2o que se considera ideal por qualquer padrio. De fato, como dizem os
autores, nio hd no Brasil um problema de oferta de alimentos, tanto mais
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quando se tém em conta os elevados volumes de alimentos exportados — somos
os maiores exportadores internacionais do complexo de soja, de suco de laranja,
detemos predominante lugar na exportagio de produtos do complexo agroin-
dustrial de carnes, e assim por diante. Em suma, ¢ incgdvel a competitividade
internacional do agronegécio brasileiro, e a sua capacidade de gerar alimentos
mais do que suficientes para a populagio do Pais. O problema da fome, como
em tantas partes do mundo, se d4 em meio 4 abundincia, como ji foi assinalado
por virios autores que se dedicam ao tema.

A capacidade de produzir alimentos e de consumi-los, dada a renda
média familiar per capita, ainda segundo os autores, esconde o quadro de
desigualdade e de comprometimento da prépria capacidade de sobrevivéncia
da populagiio mais carente. Estio entre os grificos mais importantes do livro
aqueles que se referem ao primeiro e segundo decis de renda em kcal — Gri-
ficos 7 e 8. Os grificos mostram a situagio da renda familiar em kcal em dife-
rentes capitais do Pais, medida sempre nos meses de setembro — de 1990 a
1997. A partir da estabilizagio dos pregos, ou posteriormente a 1995, a situa-
¢do melhora claramente, especialmente no segundo decil de renda, mas as ca-
pitais Belém, Belo Horizonte, Recife e Salvador ainda se encontram abaixo do
nivel de consumo alimentar considerado adequado. Uma atualizagio destes
dados deveria ser realizada periodicamente pelas autoridades competentes.

Estas consideragdes permitem aos autores a delimitagio das linhas de
caréncia alimentar: “No Brasil como um todo, cerca de 21% da populagio
nio tém renda para adquirir as calorias necessirias (....). O nimero de fa-
milias considerado alvo chega a 7 milhges. O piblico beneficidrio estimado
para esse programa seria, aproximadamente, de 32 milhGes de individuos”.
Entretanto, dizem os autores, o atendimento integral aos que estio abaixo
do nivel de consumo de 2.200kcal/dia representaria um custo muito elevado
(custo anual de cerca de R$ 8,5 bilhGes). Sendo assim, “a cobertura de 75%
do requerimento calérico considerado padrio pela FAO seria bem rzodvel,
uma vez que o grau de cobertura € elevado (...) e seu custo ainda representaria
a metade do custo de um programa destinado ao suprimento das necessidades
caléricas de toda a demanda”. Chega-se assim a um programa ajustado 2
linha de 1.650kcal/dia, a proporgio de familias atendidas seria de 89%, o
publico-alvo diminuiria de 32 milhGes para 21 milhdes, mas o custo anual
do programa cairia de R$8,5 bilhes para R$4,6 bilhdes. Estes resultados,
revistos e refeitos com grande seriedade, convencem sem dramaticidade das
verdadeiras proporgdes de um programa revoluciondrio do ponto de vista de
seus objetivos e alcances.
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Por fim, a grande contribuigio deste livro, que agora finalmente chega
ao conhecimento de todos aqueles que reconhecem a urgéncia das politicas
de seguranga alimentar, estd no exame cuidadoso, na avaliagiio sistemdrtica —
e no cuidado em refazer as préprias pesquisas primdrias em momentos subse-
qlientes — dos programas de seguranga alimentar, especialmente os de cunho
compensatério, expressos na doagio e/ou venda subsidiada de alimentos.

Deixo aos leitores o prazer de descobrir e redescobrir o trabalho minu-
cioso de avaliagio de politicas publicas, e de acompanhamento dos impactos
dos programas compensatérios de seguranga alimentar, seja através da doagio
direta de alimentos (Prodea), seja através de sua venda subsidiada por estados
e municipios nos anos 1990 (foram exaustivamente avaliados os Programas
da smab/Curitiba e os Programas da Rede Baiana Cesta do Povo, inclusive em
dois momentos do tempo) -, todos caracterizados pela compra governamental
de alimentos in natura. Estd em questdo, ou melhor, hi ampla comprovagio
da evasio da clientela e publico-alvo dos programas, bem como da redugio da
atratividade de redes alternativas de comercializagio quando os pregos dos
alimentos comercializados se aproximam dos praticados pelo mercado.

Vale a pena, como politica governamental, comprar alimentos in natura
e constituir estoques para posterior distribui¢io/venda subsidiada? A resposta
da minuciosa avaliagio realizada é clara e convincente. Os autores ressaltam,
entretanto, a importincia de atividades que produzam efeitos regulatérios, e,
mais ainda, o impacto extremamente positivo que poderiam vir a ter progra-
mas educacionais, que certamente melhoram a qualidade da alimentagio das
populagdes carentes. Uma cesta de alimentos supostamente “adequada” as
necessidades caldricas, comprada entre os produtos mais baratos no mercado,
corre o grande risco de manter a populagio-alvo dos programas refém de
uma alimentagio de qualidade inferior e pouco diversificada, num pais em que
o sistema agroalimentar é dos mais competitivos ¢ diversificados do mundo.
E pertinente indagar se carecemos ainda da eleigio de uma nova cesta bisica,
qualquer que seja ela — mera perseguida pelos que insistem, mais uma vez,
em atualizar esse referencial —, ou se nossos esforgos devem voltar-se para es-
timar a velocidade e o grau de acesso dos mais pobres a oferta variada e de
qualidade do mercado de alimentos no Brasil.

Concluo com a palavra dos autores, convencida de que estudos como
este provocam a reflexio de todos nds que estamos envolvidos na busca de
solugdes, de todos nés que assumimos um compromisso que é da sociedade
brasileira como um todo: “Dar renda ao invés de dar alimentos é uma forma,
das menos onerosas e das mais eficazes, de se renovarem politicas sociais de
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cariter compensatorio, para que passem a agir eficientemente nio s6 sobre
o combate de curto prazo a pobreza, mas também sobre a desigualdade,
causa maior da miséria no Brasil. (....) Amplia-se, assim, a condigio de
cidadio...”.

Ana Célia Castro

Curso de Pés-graduagio em Desenvolvimento,
Agricultura ¢ Socicdade. Coordenadora do Programa
Internacional de Pés-graduagio em Politicas de
Desenvolvimento, Instituigdes ¢ Lstratdgias.

NoTa

O cilculo refere-se i regido Nordeste do Brasil. Para as demais regides, o consumo scria

de 3.123.94kcal/dia.
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Pela primeira vez na histéria do Brasil, seja ela recente ou remora, a
erradicagio da fome torna-se verdadeiramente prioridade nacional. O combate
4 fome reordena gastos e posterga compromissos, e ainda ultrapassa as
fronteiras nacionais para despontar como alternativa 4 construgio de um
novo consenso mundial pela paz e pelo desenvolvimento. Oxal4!

Ao tomar posse no dia 12 de janeiro de 2003, o presidente Luis Indcio
Lula da Silva reafirma seu compromisso inadidvel e intransigente com a conquista
de um direito bisico de cidadania: o direito a trés refei¢des didrias para todos
os brasileiros, ou seja, a uma alimentagio regular. A nova equipe assume
implementando as primeiras medidas do Programa Fome Zero, formulado,
nos ultimos anos, através de ampla discussio em féruns da sociedade civil.

Se nos anos 1990 muitas foram as iniciativas que, de maneira indepen-
dente, por for¢a da descentralizagio das politicas compensatérias, e de éxito
discutivel, tragaram metas e objetivos para vencer a miséria e garantir o
acesso a uma alimentagio digna e sustentdvel a cada brasileiro, somente
agora, na virada do terceiro milénio, parece ser poss(vel convergir sem am-
bigiiidades sobre o intolerdvel, erradicando a fome e outros fenémenos cor-
relatos, como a miséria, a destituigio e a pobreza.

Relembrar o legado do final do século XX através da avaliagio de algu-
mas experiéncias relevantes no dmbito das politicas de seguranga alimentar,
em nivel federal, estadual e local, é o propésito deste livro. Ele retine trabalhos
que foram desenvolvidos na segunda metade dos anos 1990, sob nossa
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coordenagdo. Como o debate sobre a melhor maneira de garantir acesso aos
alimentos na qualidade e na quantidade necessirias segue aberto, notadamente
para aqueles, numerosos, que vivem situagao de inseguranga alimenatar,
acreditamos que esse livro vem oportunamente esclarecer os prds e contras
das estratégias em paura, alertando para aspectos essenciais ao debate, como,
por exemplo, a necessidade de uma avaliagdo permanente, independente e
criteriosa de toda iniciativa publica.

Na primeira metade da década de 1990, o compromisso com a erra-
dicagdo da pobreza e da fome mobilizou a nagio. A Campanha Nacional
contra a Fome, a Miséria e pela Vida levou 4 formagao, em 1993 e 1994,
de milhares de comités de solidariedade pais afora, congregando milhdes de
brasileiros, empresas, organizagGes nao-governamentais e o Estado. Muito se
discutiu sobre as formas de agio que poderiam, de fato, atenuar a pobreza
e reduzir a miséria, expressas uma e outra em ndmeros devastadores na casa
das dezenas de milhges. Elaborou-se um Mapa da Fome para melhor orientar
a agdo do governo federal e canalizar iniciativas espontineas de toda a socie-
dade. Instituiu-se um Conselho de Seguranga Alimentar (Consea) para capi-
tanear esse processo, tecer diagndsticos, estreitar parcerias e Forjar aliangas
que garantissem vigor 3 empreitada. Teve lugar a I Conferéncia Nacional de
Seguranga Alimentar, com a expectativa de formular uma proposta ambiciosa
e articulada de enfrentamento do problema, atentando para suas multiplas
causalidades. O alvo maior, porém, era claro: combater a fome de forma
eficaz e conscientizar os brasileiros de que esse desafio dizia respeito a todos.

Nesta época, multiplicaram-se as mais variadas politicas locais, tendo
como objetivo aumentar no curtissimo prazo o grau de acessibilidade alimen-
tar da populagdo carente, penalizada em excesso pelo imposto inflacionirio.
Por vezes, essas politicas copiavam experiéncias comprovadamente exitosas,
embora numericamente reduzidas, j4 implementadas por prefeituras ou exe-
cutivos estaduais, hd muito sensiveis 4 questao da fome. Uma das frentes em
que se avolumaram os programas descentralizados de seguranga alimentar foi
o da venda subsidiada de alimentos e refeigdes por parte do setor publico,
bem como sua distribuigdo gratuita, mediante entrega de cestas de alimentos.
Outras vezes, surgiram programas absolutamente novos no seu desenho e na
sua modalidade de aplicagdo, a exemplo do programa de garantia de renda
familiar de Campinas e do programa bolsa-escola do Distrito Federal, ambos
assentados na transferéncia de renda monetdria a familias pobres. Tais pro-
gramas contribufram indiretamente para a melhoria do grau de acessibilidade
alimentar dos grupos mais carentes e em situagio de risco alimentar. Ou seja,
a década passada foi palco de muita inovagdo em matéria de politicas e
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programas compensatérios, nas mais distintas formas, embora sem que fosse
assegurada sua coordenagio.

Em 1999, a persisténcia do quadro critico da pobreza no pais suscitou
nova mobilizagio, desta vez por iniciativa do Senado Federal. Foi constituida
uma Comissio Mista Especial encarregada de estudar as causas estruturais e
conjunturais das desigualdades sociais e formular propostas de erradicagio da
pobreza e da marginalizagio. Novos diagnésticos foram produzidos, sugestées
apresentadas, um relatério vasto e conseqiiente divulgado. O pressuposto
ainda ¢, incomodamente, 0 mesmo: como resgatar o contingente de brasileiros
vivendo abaixo da linha da pobreza, cujo nimero varia entre 35 e 55 milhges,
a depender da férmula de cilculo. Na verdade, a situagio pouco mudou nos
tiltimos trinta anos. Em outras palavras, muito do que foi feito até agora foi,
sem duvida, indispensivel, embora largamente insuficiente para reverter um
passivo de pobreza e miséria tdo elogiiente.

O impacto real destes programas de combate & pobreza —~ cuja carac-
teristica comum ¢é serem focalizados — é, em grande medida, uma incégnira.
Quais seus limites, suas vantagens, seus tma’e-oﬂ}, seus ensinamentos sio
questdes que permanecem sem respostas definitivas e probatérias. Ainda é
pouco freqiiente no Brasil a pritica da avaliagio sistemdtica, rigorosa e em
profundidade dos programas sociais. Muitas vezes comentdrios abonadores
deste ou daquele programa de combate 4 pobreza apéiam-se tdo-somente na
descri¢io de objetivos, metas e até na mengio ao piiblico atendido, sem que
se saiba ao certo se representa fragio importante ou marginal do universo
potencial de beneficidrios. Estima-se o custo do programa com o intuito de
evidenciar ou infirmar sua relevincia em termos or¢amentdrios, mas ge-
ralmente se desconhece se o subsidio piiblico — qualquer que seja seu montante
— alcanga verdadeiramente aqueles a quem se destina. Identificam-se esforgos
numerosos e bem intencionados, mas pouco hi a dizer sobre sua eficicia.
Assim, ignoram-se a escala real do programa e seu grau de cobertura, seu
grau de eficiéncia e os sorvedouros que acabam por tornar indcuas iniciativas
promissoras e inovadoras ndo apenas no plano social, mas também do ponto
de vista institucional.

Para suprir algumas dessas lacunas, resolvemos avaliar mudangas na
ampliagio do grau de acessibilidade alimentar promovidas por alguns pro-
gramas locais de seguranga alimentar, de cunho compensatério e regulatério,
tais como o Cesta do Povo, capitaneado pelo governo do estado da Bahia,
programas da Secretaria Municipal de Abastecimento de Belo Horizonte (o
Cestio Popular e o Restaurante Popular, além do Comboio do Trabalhador
e o Abastecer) e outros da Secretaria Municipal de Abastecimento de Curitiba
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(0 Mercadio Popular e 0 Armazém da Familia). Essa primeira etapa do trabalho
de investigagio, possivel no dmbito de um convénio entre a Financiadora de
Estudos e Projetos (Finep), o Banco Interamericano de Desenvolvimento (Bid)
e o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), contou com a parti-
cipagio da prof. Maria Regina Nabuco, do Instituto de Relagdes de Trabalho
da Puc de Belo Horizonte, e do prof. Mauro Borges Lemos, do Centro de
Desenvolvimento ¢ Planejamento Regional (Cedeplar) — UFGM. Eles se
associaram ao projeto intitulado “Descentralizagio e Seguranga Alimentar:
novos rumos para as politicas publicas”, por nés coordenado no Ipea. Sua con-
tribuigdo foi fundamental tanto na elaboragio de parte metodolégica quanto
na anilise accrca da disponibilidade interna de alimentos, este estudo tendo
sido realizado pelo prof. Mauro Borges Lemos em parceria com o economista
Altivo Cunha. O conjunto dos resultados extraidos dessa fase dos trabalhos
consta do relatério final da pesquisa (Lavinas et al., 2000).

Em seguida, voltamo-nos para a anilise do alcance e efetividade do
Programa Federal de Distribuigdo de Alimentos, o Prodea. Seu enfoque e
sinergia com a problemética estudada, a convergéncia de resultados, bem
como o tratamento da dimensio federal das politicas compensatérias de
combate 3 fome, justificaram sua oportuna insergdo neste livro.

Finalmente, e apés divulgagio dos resultados da pesquisa para os
formuladores de politicas publicas, foi-nos solicitado uma reavaliagio do
potencial compensatério e regulatério do programa Cesta do Povo, visto
terem o governo da Bahia e a Empresa Bahiana de Alimentos (Ebal) aplicado
as recomendagdes derivadas do nosso estudo, com vistas a inverter o quadro
de esvaziamento e baixa atratividade do mesmo. Tal ineditismo nos levou de
volta a campo, percorrendo desta feita um nimero maior de municipios do
interior da Bahia. Isso nos permitiu estimar o efeito “corregdo de trajetéria’
de um programa de grande capilaridade e institucionalidade, em franco
descompasso com o novo quadro macroeconémico. A metodologia e os bons
resultados detectados por ocasido dessa segunda avaliagio constam do Capl-
tulo IIT deste livro. Constituem-se num documento valioso de como atuar
criticamente associando compromisso com a eficiéncia e pragmatismo, numa
parceria exitosa entre a academia e a esfera governamental responsdvel pelo

policymaking. A Ebal e ao governo da Bahia que levantaram esse novo desafio,
nossos agradecimentos.

Gostariamos de registrar que muitas das conclusGes desse livro integraram
o debate sobre o desenho e objetivos das politicas compensatérias de seguranga

alimentar no combate 3 fome e 3 pobreza. Seus resultados foram discutidos
em féruns,' com o intuito de instrumentalizar os policymakers acerca dos
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acertos e desacertos de um certo tipo de politica compensatéria muito em
voga no Brasil e cuja performance decresceu 3 medida que o pafs venceu a
inflagio e adentrou uma fase dec estabilidade econémica.

Resumidamente, temos hoje trés certezas no que diz respeito ao combate
A fome no Brasil.

A primeira é a de que ndo existe restricao alimentar no imbito da
oferta. A disponibilidade agregada interna de alimentos (grios e proteinas
animais) vem sendo assegurada tanto pelo aumento constante da produgio
doméstica, quanto pelo suprimento parcial de algumas commodities via
importagdes. Na década de 1990, “a disponibilidade interna monetdria per
capita de alimentos, considerado o total de grios, apresentou um crescimento
da ordem de 25,7%, superando largamente o crescimento populacional
estimado para o periodo”, segundo Borges e Cunha (2000). Na presente
década, o quadro mostra-se ainda mais favorivel. Vale lembrar que, na safra
2001-2002, a produgio de grios no Brasil ultrapassou pela primeira vez a
barreira das 100 milhdes de toneladas, recorde esse ampliado mais uma vez
na Gltima safra. Os ganhos de produtividade decorrentes do aumento dos
rendimentos explicam o bom desempenho da nossa agricultura. No que diz
respeito i disponibilidade interna de proteinas animais, embora seu cres-
cimento nio tenha acompanhado o ritmo de expansio da oferta de grios, o
saldo é positivo, sem risco de desabastecimento. Isso significa que a produgio
de alimentos no Pais vem crescendo de forma sustentivel, atendendo ao
aumento da demanda de forma relativamente constante.

O Brasil vem despontando como grande exportador de proteina animal,
inclusive carne vermelha, o que confirma a for¢a do agribusiness Em outras
palavras, a auto-capacidade do pais na produgio de alimentos nio estd
ameagada. Entenda-se por autocapacidade — suprimento parcial da dispo-
nibilidade interna de alimentos pela produgio doméstica complementada
por importagées — a nogio cunhada pela FAO em substituigdo i de auto-
suficiéncia — suprimento integral da disponibilidade interna pela produgio
doméstica —, inadequada em tempos de globalizagao.

A segunda constatagio, decorrente da primeira, é a de que o problema
reside, portanto, no dmbito da demanda. Ou seja, se o fluxo de alimentos é
estidvel e nio hi risco de desabastecimento estrutural, a fome como fen6meno
social reflete 0o ndo acesso 2 oferta disponivel por parte da populagio. Ora, o
diagnéstico nio é novo. Como bem recordam Nabuco e Lemos (2000),

“ . . T
o paradoxo da inscguranga alimentar que a contribui¢io [de

Amartya Sen?] introduz € o da convivéncia temporal do fenémeno
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do excesso estrutural da oferta de alimentos com o do déficit
estrutural de atendimento da demanda potencial de alimentos,
restringida pela renda pessoal disponfvel. Enquanto o primciro
fenémeno gera disponibilidade agregada mundial, o segundo
significa a obstrugio da acessibilidade localizada regionalmente,
visto que a fome resulta de uma restrigio a0 acesso alimentar,
decorrente do reduzido poder de compra de parte substantiva da

populagio mundial vivendo em condigdes de pobreza absolura™.

A fome no Brasil é resultado de uma insuficiéncia aguda de renda nas
camadas mais desfavorecidas da populagio, expostas a um quadro de
inseguranga socioecondmica bastante instivel. Ndo por acaso, quando aumenta
a renda familiar, a populagio indigente, em situagio de risco alimentar,
tende a suprir seu déficit calérico e protéico, otimizando a alocagio do
recurso extra na aquisigio de alimentos escassos. O aumento expressivo e tio
festejado do consumo de frango e do iogurte subseqiiente 4 implantagio do
real traduziu, por exemplo, & época, essa melhora na elasticidade-renda da
demanda de carnes ma cauda inferior da distribuigio (os 20% mais pobres).
Por isso mesmo, a intencionalidade da politica publica deve voltar-se para
garantir 4 populagio em situagio de inseguranga socioecondmica e de risco
alimentar acesso regular a uma alimentagio equilibrada e saudivel, na
quantidade e qualidade condizentes com o perfil de uma “sociedade da pés-
escassez”’,’> que é a nossa. Enquanto permanecer a tendéncia de queda da
renda, tal como vem sendo registrado pelo IBGE, pode-se concluir que o
grau de inseguranga alimentar da populagio pobre tende a agravar-se, ainda
que em meio a um quadro de estabilidade econémica sustentada.

A terceira evidéncia é a de que o diagndstico anterior, embora ampla-
mente conhecido e compartilhado, ndo levou ao desenho de programas e po-
liticas que tivessem impacto ripido e eficaz na solugdo, sequer parcial, do pro-
blema. Ou seja, os programas de combate 4 fome nio surtiram o efeito esperado,
pois nio afastaram de forma definitiva as graves restrigdes na acessibilidade
alimentar vivenciada cotidianamente por alguns milhdes de brasileiros.

A finalidade desse livro é, portanto, discutir algumas experiéncias im-
plementadas em nivel das trés esferas de governo — federal, estadual e municipal
-, apresentando o desenho dos programas escolhidos para aumentar o grau
de acessibilidade alimentar, e avaliando seu desempenho seja regulatério, seja
compensatério, no que tange 4 obtengio de maior sustentabilidade e regu-
laridade no acesso a alimentos, tudo isto traduzido em termos de maior ni-

mero de calorias para a populagio pobre.
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Esse livro se estrutura em cinco capitulos. O Capitulo I trata da demanda
e busca identificar, com base no custo da cesta bisica também convertido em
calorias, se houve melhoria da acessibilidade alimentar no pés-real e qual o
fato determinante nesse processo, se o efeito prego ou o efeito renda. O Ca-
pitulo I analisa o impacto compensatério de um programa federal de dis-
tribuigio de alimentos, o Prodea, medindo sua efetividade. O Capitulo III
retrata todos os passos constitutivos da avaliagio dc dois programas descen-
tralizados, o da prefeitura de Curitiba e o do governo da Bahia, inferindo seu
efeito regulatério e compensatério. Apresentamos, no item “Revisitando o
programa Cesta do Povo: ajustes e resultados um ano depois” do Capitulo
I1I, o exercicio de reavaliagio do programa Cesta do Povo, uma vez aplicadas
as sugestdes derivadas da pesquisa, constatando franca recuperagio do seu
desempenho. As conclusGes estio presentes no Capitulo IV.

O mérito da pesquisa e seu lado inovador sio dados pelos seus aspectos
empiricos, vale dizer, pelo riquissimo trabalho de campo, que levou uma equipe
de pesquisadores dedicados a vdrios municipios do interior da Bahia e outros
em duas dreas centrais metropolitanas. Foi feito um levantamento rigoroso de
pregos em virios equipamentos subsidiados e também no varejo comercial,
comparando custos e pregos, estimando o publico-alvo dos programas e aquele
realmente atendido na cobertura. Foram realizadas longas entrevistas com os
responsiveis pela implementagio dos programas e verificadas todas as infor-
magdes referentes ao faturamento anual e ao dispéndio dos programas.

Como se pode depreender da leitura dessa introdugio, esse livro é produto
de um trabalho de equipe, ao reunir, em distintos momentos, pesquisadores
que tém trabalhado sobre o tema com constincia e destaque e que, num
passado recente, também estiveram diretamente envolvidos com a implemen-
tagio e avaliagio de politicas ativas de seguranga alimentar. Nio ¢é surpresa que
tenha sido viabilizado também com o entusiasmo, dedicagio e profissionalis-
mo de um conjunto de jovens economistas, programadores e estatisticos, sem
0 que teria sido impossivel a realizagio das virias pesquisas de campo que
asseguraram originalidade e consisténcia aos resultados. A eles os nossos agra-
decimentos: Marcelo Rubens do Amaral, Monica Bahia, Flivio Barros, Renarta
de A. Bezerra, Mariana Bitaar, Marcio Duarte, Dani¢le Manio, Marcelo Nicoll,
Maria José Pessoa. Sem esquecer Rachel Viana.

Hoje, com o apoio e o selo de qualidade da Editora UFR], divulgamos
este trabalho que mantém o rigor académico das anilises e avaliagGes realiza-
das, mas despido de todo e qualquer hermetismo. Nosso livro chega em um
momento oportuno e sintonizado com a nova agenda do pais na luta contra
a fome e a miséria. Sem o estimulo de todos os diretores da Editora UFR]
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que, nos ultimos anos, estiveram 2 frente desse projeto editorial — a professora
Yvonne Maggie, a primeira a solicitar os manuscritos para parecer, a profes-
sora Renata Bondim e hoje o professor Carlos Nelson Coutinho —, este livro
nio teria vingado. A eles nossos agradecimentos, assim como a toda a equipe
técnica da Editora, que trata com carinho e respeito nossos rebentos, até que
ganhem as estantes dc livrarias e bibliotecas.

Gostariamos de agradecer i Finep, que, através de um edital do Bid, criou
as condigBes para que pudéssemos concorrer aos recursos que tornaram factivel
a realizagio deste projeto. Agradecemos ainda o apoio do Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (Ipea), co-editor desta publicagio, e institui¢io que acolheu
favoravelmente nosso desejo de concretizar wl projeto. Agradecemos também
3 Sociedade Brasileira de Econometria (SBE) e & Associagio de Programas de
P6s-Graduagio em Economia (Anpec), cuja atuagio foi indispensdvel na gestio
interinstitucional da pesquisa. A prefeitura de Curitiba, em especial aos técnicos
das suas Secretarias de Abastecimento e Seguranca Alimentar, nossos agrade-
cimentos e reconhecimento pelo empenho em tornar acessiveis e transparentes
informagdes estratégicas de qualidade, sem o que teria sido impossivel proceder
a uma avaliagio da sua intervengio. Estendemos tais agradecimentos ao governo
do estado da Bahia, através da Ebal, que nio mediu esforgos para atender a
todas as solicitagdes feitas com relagio ao fornecimento de dados e que agregou
valor a este trabalho ao acatar suas criticas ¢ sugestdes, modificando a atuagio
do Programa Cestado Povo com vistas a tornd-lo mais efetivo como instrumento
de combate i fome no estado. Atitude que por si s6 nos confirma na certeza
de que € preciso insistir na avaliagio constante das politicas publicas para
repensar os rumos da agio social.

Por ultimo, e em particular, agradecemos a Ana Arruda Callado e Wilma
Ferraz, que, com muito talento e garra, ajudaram-nos a transformar pegas de
distintos relatérios de pesquisa e artigos em um livro de interesse geral para
todos aqueles envolvidos com o devir das politicas publicas. E a Eliana
Penna, pelos esforgos na realizagio desta co-edigio.

Ao Eduardo, com quem venho compartilhando desafios e uma longa e
querida amizade, forjada no trabalho e na solidaricdade, meu prazer imenso
de dividir com ele a autoria deste livro.

Que os resultados e andlises aqui apresentados possam servir a construgio
de uma meméria qualificada do que cm breve, acreditamos, se torne um dos
capitulos da histéria da redengio social da nagio.

Lena Lavinas
Setembro de 2003

> 38 ¢



INTRODUGAO ¢

NoTas

Inclusive, um dos produtos dessa pesquisa de cunho interinstitucional foi a claboragio
de um Banco de Dados sobre Sceguranga Alimentar ¢ Nutrigio (Bdsan), entregue ao
Programa Comunidade Solidiria, em 2000. Este banco tornou disponivel um conjunto
importante de indicadores de seguranga alimentar, desagregados por estado da federagio,
para a década passada. Ana Amélia Camarano, do Ipea, colaborou com essa iniciativa.
Referindo-se a0 livro de Sen, Hunger and Public Action.

Expressio de Giddens.
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Persiste um velho debate no Brasil acerca das causas que afetam o grau
de seguranga alimentar da populagio. Para uns, o maior desafio reside ainda
na garantia de uma oferta de alimentos na quantidade e qualidade requeridas
para atender ao consumo de todos, sem risco de desabastecimento decorrente
seja dc uma ofera instdvel, seja da alta dos pregos. Para outros, o progresso
técnico na agricultura e a recente abertura da economia nacional ji teriam
resolvido o problema dos gargalos no dominio da oferta, os problemas con-
centrando-se agora quase que exclusivamente no da demanda, reprimida pela
insuficiéncia de renda.

Para se estimarem as oscilagdes da demanda, vamos observar o compor-
tamento da renda e acompanhar a evolugio dos pregos dos alimentos, tomando
como parimetro a lista dos que compdem a cesta bdsica criada em 1930, e
que ainda hoje é referencial no levantamento de pregos no varejo alimentar.
Em outras palavras, o grau maior ou menor de acessibilidade alimencar vai
depender das variagdes no poder de compra. Isso significa que a acessibilidade
nio apenas ¢ menor, mas tende a tornar-se deficiente na cauda inferior da
distribui¢io de renda, colocando em risco alimentar segmentos importantes

da populagio cuja renda oscila e é insuficiente para atender is suas neces-
sidades bdsicas.

Para desenhar um quadro que permita uma compreensio mais apurada
da realidade da seguranga alimentar no Pais na década de 1990, resolvemos
abordar, neste capitulo, aspectos relativos 4 acessibilidade, medida pela renda
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per capita dos estratos mais pobres da populagio convertida em calorias,
considerando ainda os diferenciais regionais (drcas metropolitanas). Tomamos
como linha de pobreza a despesa per capita com alimentos da cesta bisica do
Decreto-Lei 399/38. Aqueles cuja renda familiar per capita nio permite adquirir
as 2.200 kcal derivadas do consumo desses alimentos foram considerados
indigentes e pobres. Nos capitulos scguintes, consideraremos também os pregos
dos alimentos, tanto de mercado quanto aqueles, subsidiados, praticados nos
equipamentos publicos, além do custo de distribuigio gratuita de alimentos
pelo governo federal, enfocando, assim, as duas dimensées mais relevantes das
politicas de acessibilidade dirigidas & populagio carente.

Desta maneira julgamos reunir as informagoes necessirias para se entender
o pano de fundo que justifica e estimula a adogio de politicas ativas de
seguranga alimentar, de iniciativa das esferas locais de governo.

I.1. O AmBITO DA DEMANDA'

Para fins do cilculo da acessibilidade ao consumo alimentar e na auséncia
de dados mais recentes sobre a estrutura de consumo, na época da realizagio
desta pesquisa, vamos acompanhar os pregos da cesta bdsica do Decreto-Lei
399/38, cruzando estes pregos com o salirio minimo, a renda familiar e a
renda familiar per capita das regides metropolitanas, estimadas pela Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad)/IBGE e Pesquisa Mensal de
Emprego (PME)/IBGE. Desta forma, a énfase recaird sobre a andlise do
poder de compra, medido pela relagio entre renda e prego da cesta bisica.
Optamos por nio discutir, no ambito desse trabalho, o posicionamento so-
bre o perfil mais adequado de uma cesta para o Brasil de hoje, se prescritiva
(com base em padrées culwurais), se normativa (desconsiderando os padrées
culturais em favor do tratamento exclusivo dos requerimentos nutricionais) ou
hibrida (associando os dois enfoques anteriormente mencionados). A nio
disponibilizagio em tempo dos microdados da Pesquisa de Orgamento Familiar
(POF)? inviabilizou essa iniciativa. Cabe registrar que a ragio essencial mi-
nima didria estabelecida em 1938 era de cardter normativo, fixando & época
o ndmero de calorias a serem consumidas por um trabalhador numa jornada
de trabalho, com alto desgaste fisico (dai ter como recomendagio mais de
3.000 kcal/dial per capita). Hoje admite-se serem necessdrias em média 2.200
kcal didrias. Da mesma forma, a ragio alimentar foi construida tornando-se
o padrio entio vigente, hoje sem divida com variedade muito aquém da
oferta presente nas gondolas de supermercados e em nossas feiras livres.
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[.1.1. CesTA BAsiCA: ALGUAMAS REFERENCIAS

Em 1° de maio de 1940° € instituido o salirio minimo no Brasil ¢ fixado®
seu primeiro valor para vdrias regides brasileiras. A decisio de implementar um
saldrio regionalmente diferenciado atendia a diversidade social do Pais, ainda
pouco integrado. Foi fruto de um longo trabalho de negociagio. Por iniciativa
do Servigo de Estatistica da Previdéncia e do Trabalho ~ Sept, montaram-se
comissdes’ paritdrias em cada estado da federagio, formadas por representantes
dos trabalhadores e dos empregadores, além de um presidente, este indicado
pelo poder publico.

Essa comissio estabeleceu, & época, que o salirio minimo deveria cobrir
as despesas didrias de um trabalhador adulto, incluindo alimentagio, trans-
porte, moradia, vestudrio e higiene. Cada um desses itens de despesa tinha
peso especifico no montante do salirio. Como muitos empregadores contri-
buiam diretamente para a alimentagio e para a moradia dos seus trabalhadores,
foi estipulado em decreto que seria possivel descontar até 70% do saldrio
minimo pago a um empregado caso fosse assegurada remuneragio indircta. O
valor do desconto com alimentagio foi fixado isoladamente em 50%, e o valor
do desconto com moradia, em 30%, no miximo. Estimou-se que o gasto com
alimentagiio corresponderia aproximadamente 4 metade do saldrio.

Concomitantemente foi definida, pelo mesmo decreto, uma cesta bdsica
de alimentos que deveria servir para o cilculo do salirio minimo, uma vez
que tal ragio alimentar individual deveria ter scu custo computado no valor
da remuneragio do trabalho. Assim, da mesma forma que se estabeleccram
valores do saldrio minimo regionalmente diferenciados, instituiu-se uma ragio-
tipo essencial minima e individual (como o salirio) para trés grupos de esta-
dos® e ourtra para o conjunto do Pais, contendo 13 produtos. Tal ragio é estri-
tamente idéntica aquela cujos pregos sio levantados mensalmente pelo Depar-
tamento Intersindical de Estatistica ¢ Estudos Socioecdmicos (Dieese) em vi-
rias capitais brasileiras, hoje denominada cesta bdsica do Decreto-Lei 399/38.
Previu-se também uma lista de alimentos equivalentes aos da ragio-tipo, de
modo a contemplar substitutivos. E o caso do 6leo vegetal ou do toucinho,
equivalentes da banha.

No dmbito deste trabalho, estaremos urtilizando como referéncia a cesta
bdsica do Decreto-Lei 399/38, pesquisada mensalmente pelo Dieese. Ela ¢
absolutamente conforme a ragio-tipo definida hd mais de 60 anos ¢ o
monitoramento do seu custo obedece a critérios rigorosos e sistemdticos de
acompanhamento, o que faz dela um excelente indexador para saldrios e para
a evolugio do poder de compra no Pais nos estratos de baixa renda.
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Ela relaciona um elenco reduzido de itens alimentares, majoritariamente
alimentos de baixa elasricidade-renda, que expressam o maior volume de
consumo nacional dentre as principais categorias alimenrares (cereais, tubér-
culos, energéticos, fruras e carnes). E um dos referenciais costumeiramente
utilizados para avaliagio da evolugio média dos saldrios reais para os estratos
de baixa renda. Arualmente dois mixes de produtos sdo pesquisados pelo
Dieese, conforme consta da Tabela 1.

TaseLa 1

QUANTIDADES E VALOR CALORICO DOS ALIMENTOS QUE
COMPOEM A CESTA BASICA DO DEcreTo-LEI 399/38

Norte, Sudeste, Nordeste

Sul e Centro-Oeste
quantidades oferta/dia | quantidades oferta/dia
em kgel | deenergia emkgel de energia
em kcal em lkcal
Acticar 3,00 379,73 3,00 379,73
Caflé 0,60 8,15 0,30 4,07
Carnc bovina s/ osso 6,00 288,00 4,50 216,00
Arroz 3,00 351,97 3,60 422,37
Pio francés 6,00 530,63 6,00 530,63
Banana 7,50 143,43 7,50 143,43
Tomate 9,00 50,11 12,00 66,81
Feifio 4,50 484,05 4,50 484,05
Oleo 0,90 261,57 0,90 261,57
Margarina 0,75 177,53 0.75 177,53
Leite 7,50 150,41 6,00 120,33
Barara 6,00 118,36 0,00 0,00
Farinha dc trigo 1,50 180,00 0,00 0,00
Farinha de mandioca 0,00 0,00 3,00 349,15
Tortal 3.123,94 3.155,68

Fonte: Dicese ¢ Ministério da Sadde.

> 44 <



ACESSIBILIDADE ALIMENTAR €

Por manter praticamente inalterada a base de produtos cujos pregos sdo
levantados intertemporalmente — aspecto raro nas estatisticas nacionais —, e
cobrir diversas cidades brasileiras, a principal utilidade da cesta bdsica do
Decreto-Lei 399/38 ¢ permitir anilises intertemporais dos diferenciais regionais
do prego dos alimentos bidsicos em relagio aos salirios nominais.

Entretanto, o acompanhamento da razio do preco da cesta bdsica do
Decreto-Lei 399/38 sobre o salirio minimo e a renda familiar nio permite
inferir com precisio qual o grau de acessibilidade nutricional da populagio
— que conta com uma pauta alimentar bem mais diversificada, mas nem por
isso ideal de um ponto de vista nutricional. Tampouco permite identificar
hdbitos alimentares regionais, dado seu cardter estrutural de cesta nacional,

. «“ - - i1 - . . .
que lista apenas os produtos “obrigatérios” da chamada ragio-tipo do brasileiro.
A sua utilizagio como referencial para defini¢io de produtos estratégicos para
politicas publicas é também pouco adequada, dadas as restrigbes anteriores,
evidenciando a rigidez da pauta de produtos que nio incorpora inovagoes
(por substituigdo ou diversificagio).

Outros exemplos de cestas bdsicas, criadas no periodo pés-1938, pro-
curam aperfeigoar as simplificages e falta de atualizagbes da cesta do Decreto-

Lei 399/38 (Quadro 1):
1) Cesta Procon-Dieese (1990);

2) Cesta-Smab elaborada para Belo Horizonte, pela Secretaria Municipal
de Abastecimento (1994);

3) Cesta de consumo ideal, elaborada pelo Nepa’/Unicamp no Estudo
Mulcicéntrico realizado por forga de convénio com o Ministério da Sadde

(1996).

A primeira cesta contemplada é a do Procon-Dieese, existente desde
margo de 1990. E composta por 31 produtos® (22 alimentares e 9 de higie-
ne e limpeza) e tem pregos pesquisados apenas para a cidade de Sio Paulo.
Assim como a cesta Smab, apresenta produtos de higiene pessoal e material
de limpeza, além de possuir uma variedade maior de alimentos do que a
cesta do Decreto-Lei 399/38. Os pregos sio pesquisados pelo Dieese em 70
supermercados extraidos de um cadastro de cerca de 450 estabelecimentos
da cidade de Sio Paulo (com representagio geogrifica por bairros).
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QuabRro 1
COMPONENTES DAS CESTAS BASICAS
CesTa DO CesTa DA SMaB PiLoto po Estupo
ProCcON-DIEEsE MULTICENTRICO
Alimcntos Alimentos Alimentos kg
Arroz 15 kg | Arroz (tipo) S kg | Agucar 10
Feijio 4 kg | Fcijio carioquinha 1 kg | Bolacha doce 1.45
Agicar 10 kg | Agtcar 5 kg | Caf¢ 1.5
Café 1.5 kg | Café cm pé/ Sal 0.5
Farinha de trigo 3 kg | papel laminado 500 g | Carnc bovina 1 3
Farinha de mandioca 500 g | Farinha de trigo 1 kg | Carnc bovina s/ osso 4
Bam 4 kg | Farinha de mandioca 6 kg | Carnc sufna 1
Ccbola | kg | Baraa inglesa 1 kg | Frango 6.5
Alho 200 g | Ccbola branca 1 kg | Linguiga 1
Ovos 3 duzias | Alho 1 kg | Arroz 15
Margarina 1 kg | Ovos brancos 1 dizia | Macarrio 2,5
Extrato de Margarina 500 g | Pio francés 4
tomate 700 a 740 g | Extrato de Massa tomate 0.75
Oleo de soja 4,5 1| tomate 370 g | Banana S
Leite em pé 1200 a 1500 kg | Oleo de soja 900 ml | Laranja 16
Macarrio 2 kg | Leite tipo C 11 | Alface 0,75
Biscoito de maiscna 800 g | Macarrio ralharim 500 g | Alho 0.5
Carne de primeira 3 kg | Biscoito 200 g | Ccbola 2,5
Carne de scgunda 4 kg | Carnc dc scgunda Repolho 2
Frango resfriado intciro 1 kg | sem osso 1 kg | Tomate 3
Frango 5 kg | Frango resfriado inteiro 1 kg | Feijao 6
Salsicha 500 g | Salsicha a grancl 1 kg | Oleo 3,5
Lingiiiga 300 g | Vinagre 750 ml | Margarina 1
Qucijo mozarela fatia 500 g | Qucijo prato 1 kg | Leite 50
Fubs (pacote) 1 kg | Leitc em pé 1.5
Sal (pacotc) 1 kg | Ovo 1.9
Pio frances Quecijo 1.5
1 unidade de 50 g | Barara 5,9
Cenoura 3
larinha dc mandioca 1
Abébora 3
Fub4 1
Farinha de trigo 1
Pio de forma 1
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Sabio c¢m pé 4 kg | Sabio em pé 1 kg
Sabio cm barra 15 unidades | Sabio em barra Pacote com
Agua sanitdria 21 5 unidades
Dctergente 11 200 g cada
Papcl higi¢nico 12 unidades | Agua saniciria 11
Creme Detergente lquido 500 ml
deneal 4 wbos dc 90 g | Papcl higiénico
Saboncte 900 g a 1 kg | fino brance 4 unidades
Dcsodorante Creme
spray 180 a 200 ml | dental Tubo 90 g
Absorvente 10 unidades | Sabencte 9 g
Desodorante
spray 90 a 100 ml
Absorvente
adcrentc com 10 unidades
Hortifrutigranjciros
Alface 1 pé
Couvc 1 Molho
Repolho 1 kg
Abédbora 1 kg
Tomate santa cruz 1 kg
Cenoura vermclha 1 kg
Quiabo 1 kg
Vagem I kg
Mandioca 1 kg
Banana oturra 1 kg
Laranja péra 1 kg

Fontes: Dicese, Smab/Bclo Horizonte ¢ Ministério da Sadde.

A Cesta-Smab relaciona 35 produtos alimentares e 9 de higiene pessoal
e revela os hibitos de consumo do estrato de populagio de até 5 saldrios-
minimos dc renda familiar na regido metropolitana de Belo Horizonte
(RMBH), segundo dados da POF/87. Em comparagio i cesta do Decreto-
Lei 399/38, ¢ significativamente mais representativa dos hibitos alimentares
da RMBH, pois seus produtos expressam 87,21% da quantidade de alimentos
consumida no estrato de até S salirios minimos na RMBH, ao passo que os
da cesta bisica do Decreto-Lei 399/38 representam apenas 62,46% deste

consumao.
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Os pregos da cesta Smab sio acompanhados em 40 grandes estabeleci-
mentos varejistas no municipio de Belo Horizonte, com representagao geogrifica,
por bairros, permitindo uma anilise das diferengas intra-urbanas dos pregos
dos alimentos e sua construgio. Além de considerar os hdbitos alimentares na
regilo metropolitana de Belo Horizonte, conforme indicado pela POF, consi-
dera ambém a cesta bisica da Coordenadoria de Abastecimento do Estado de
Sdo Paulo (CAB) que se fundamenta em uma composigio ideal de elementos
nutrientes para uma familia de 4 pessoas (2 adultos e 2 criangas).

Nos “energéticos”, compostos por importantes produtos bdsicos, foi in-
cluido o fubi na cesta Smab. Dos “protéicos”, foi excluida a lingiiiga de
porco, a pescada e a sardinha, que sio pouco representativos dos hdbitos ali-
mentares belo-horizontinos. Nos “reguladores”, vitaminas e sais minerais,
foram incluidas algumas frutas e legumes tradicionais na cidade, rtais como
mamio, abdbora, chuchu, couve e vagem. No item “diversos”, foi mantida
a mesma composigio da cesta CAB.

A terceira cesta é baseada em recomendagdes nutricionais, guardadas as
diferengas regionais, elaborada pelo Nepa/Unicamp. Adequada para a men-
suragio do déficic alimentar e micronutricional, serve como balizadora para
iniciativas e politicas de educagio alimentar. Sua proposi¢io como cesta de
balanceamento ideal permite uma avaliagio do déficit nutricional, segundo
os diversos estratos de renda, mas nio permite traduzir os dispéndios realizados
com alimentagio dos diversos estratos. Seu perfil é o de uma cesta normativa.
Como evidencia a Tabela 2, o valor nutricional da cesta bdsica do Estudo
Multicéntrico do Ministério da Saide e do Nepa/Unicamp, expresso em
termos de calorias e proteinas, é substancialmente superior ao das demais
cestas. Ela congrega um conjunto de 34 produtos exclusivamente alimentares.

A leitura da Tabela 2 sugere alguns comentdrios. O primeiro trata dos
diferenciais energéticos entre cestas bdsicas. J4 apontamos anteriormente que
o cilculo per capita da cesta bisica do Decreto-Lei 399/38 foi feito com base
nos nutrientes necessirios i realizagio de uma jornada de trabalho por um
trabalhador em atividade, com grande esforgo fisico. Com o passar dos anos,
a cesta bdsica do decreto constituiu referéncia para a familia do crabalha-
dor. Por isso, apresentamos também em nota (1) o ndmero de calorias que
contempla, tomando-se um perfil familiar padrio (2 adultos e 2 adolescentes).
A cesta, no entanto, que mais se aproxima dos requisitos atuais recomen-
dados internacionalmente (2.200 kcal/dia) é a do Estudo Multicéncrico. A do
Decreto-Lei 399/38 (c/ Nordeste) apresenta um déficit da ordem de 64%;
a do Procon-Dieese, de 30% e a da Smab, de 14%.
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TABELA 2
COMPOSIGAO NUTRICIONAL DAS CESTAS BASICAS (PER CAPITA | DIA)
Enecrgia | Proteinas Cilcio Fésforo Ferro
(kcal) (g) (mg) (mg) (mg)
Ministério da Saide
(Est. Multicénerico) | 2.235,07 76,89 905,77 | 1.244,67 13,18
Decreto-Lei 399/38
s/ Nordeste (1) 3.123,94 122,10 586,39 1.574,77 28,41
Decreto-Lei 399/38
c/ Nordeste (1) 3.155,68 104,17 557,64 | 1.349,68 28,34
Procon/Dicese 1.688,57 46,84 236,63 625,97 8,43
Smab 1.989,50 58.55 474,82 868,63 11,02

Fonte: Dieese, Smab/BH. Ministério da Sadde.
(1) Hoje, considerando-se tal cesta como alimentagio bisica de uma familia de 4 pessoas, os

valores per capita em kaal seriam 771,9 kel (s/ Nordeste) ¢ 788,9 kcal (¢/ Nordeste).

O segundo ponto diz respeito aos diferenciais protéicos, mais acentua-
dos entre as trés cestas citadas. Ao contririo da cesta do decreto, a do Estudo
Multicéntrico recomenda volume de consumo didrio de cilcio muito superior,
indicando ser este um déficit comum e grave a todas as demais propostas.
E sem duvida no aporte de cilcio que reside o maior diferencial. Cabe ave-
riguar em que medida niio estamos, no Brasil, diante de hibitos alimentares
que sempre desprezaram o peso deste mineral no balango alimentar da sua
populagio, o que exigiria maior atengio a este aspecto, relativamente 4 énfase
dada s calorias. E bom lembrar que o peso crescente das faixas etdrias mais
velhas (mais de GO anos), no conjunto da populagio, exige mais cuidado
com a oferta de nutrientes e sais minerais na dieta alimentar dos brasileiros.

Tendo em vista, no entanto, a abrangéncia da aplicagio da cesta bésica
do Decreto-Lei 399/38 (16 regides metropolitanas) e a longa série histérica
de dados, vamos urilizar esta fonte para o célculo do grau de acessibilidade
alimentar da populagio brasileira. Em linhas gerais, significa acompanhar
(janeiro de 1990 a dezembro de 1998) o poder de compra do salirio-
minimo com relagio ao prego da cesta bisica.
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1.1.2. Ccsta BAsicA po DecreTo-Ler 399/38

E SALARIO MINIMO

Um exemplo interessante do acompanhamento da cesta bdsica para a
determinagio dos diferenciais regionais dos precos dos alimentos aparece nos
indicadores que apresentam dados sobre o poder de compra de alimentos do
saldrio minimo (em reais e convertidos em kcal) para 16 capitais brasileiras.

A leitura do Gréfico 1 mostra que entre janeiro de 1990 e meados de
1994 o indicador do poder de compra do salirio minimo em relagio 2 cesta
bésica (prego da cesta bdsica/salério minimo) oscilou excessivamente em razio
da inflagdo e dos reajustes salariais decorrentes da corre¢io monetdria, varian-
do de 40% a 140%. No segundo semestre de 1994, sendo jugulada progres-
sivamente a inflagio, verifica-se uma tendéncia & queda da razio, tendo em
vista a estabilidade do salirio minimo, tendéncia essa que perdura até o final
de 1997, sendo ji contestada no inicio de 1998, quando se verifica recrudes-
cimento do prego da cesta bisica. Em maio de 1998, o poder de compra do
saldrio minimo é recomposto por um novo reajuste, 0 que aponta certa me-
lhora no grau de acessibilidade. Entretanto, esta tendéncia jd nio é mais obser-
vada nos dltimos meses de 1998, quando o indicador mostra estagnagio.

Pelo Gréfico 1, vemos que, desde a implementagio do real, é Fortaleza
a cidade onde se verifica 0 menor preo da cesta bdsica, enquanto Sio Paulo
registra a mais cara. No entanto, desde inicio de 1998, tais posigdes sio
contestadas, respectivamente, por Salvador e Curitiba. Pelo grifico, o0 momento
em que se observa indice mais favordvel para a cesta bdsica é o terceiro
trimestre de 1997.

O mesmo grifico aponta também queda dos dispéndios com a aquisigio
das cestas bidsicas da Smab-BH e do Procon-Dieese a partir do segundo se-
mestre de 1994. Com a estabilizacio, a primeira passa a custar em média 1,5
saldrio minimo e a segunda, 1 saldrio. Observa-se que a redugio do prego
dessas duas cestas parece nio ter acompanhado na mesma magnitude o que
foi registrado no caso da cesta bdsica do Decreto-Lei 399/38, provavelmente
pelo fato de incluirem produtos de limpeza e higiene pessoal, que nio verifi-
caram deflagio semelhante 2 dos pregos dos alimentos.

O Grifico 1 também indica aumento da dispersio do prego da cesta bisi-
ca do Decreto 399/38 entre as capitais estudadas no periodo pés-estabilizagio.
Para confirmar a existéncia de um comportamento de pregos distintos entre
as capitais, como sugere o referido grifico, calculamos o coeficiente de variagio
a partir de médias méveis (12 meses), de modo a eliminar o efeito inflaciondrio.
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GRrAFICO 1

INDICADOR DO PODER DE COMPRA DA CESTA BASICA PELO SALARIO MINIMO
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O indice 0,69 relativo 3 média mensal nacional da razio prego da cesta
bisica/salirio minimo em margo e abril de 1998 ¢ dos mais favordveis nos
tiltimos oito anos; semelhante, alids, quele registrado por ocasiio da recessio
de 1992. No outro extremo, o pior desempenho desse indice remonta ao pe-
riodo subseqiiente A implantagio do real, provavelmente decorrente do efeito
inflaciondrio de impacto que se seguiu 3 mudanga da moeda. No primeiro
semestre de 1995, a aquisi¢io de uma cesta bidsica do Decreto-Lei 399/98
consome mais do que a totalidade de um salirio minimo. Esse quadro modi-
fica-se radicalmente na data em que o governo promove um primeiro reajuste
importante do salirio minimo (da ordem de 50%).

A estabilizagio parece ter favorecido, de fato, momentos de convergéncia
de precos mais longos do que os precedentes, embora aponte aumento ten-
dencial da dispersio, puxado pela dinimica do periodo mais recente, desde
margo de 1997. Ainda assim, trata-se de uma variagdo relativamente pequena,
pois, embora tenha praticamente dobrado no dltimo ano, situa-se em torno
de 1%. A tendéncia de aumento da dispersio é revertida no primeiro semestre
de 1998, quando o coeficiente de variagio se reduz de 1,48% (jan./1998) para
0,34% (jun./1998), atingindo um dos menores valores da série. A dispersio

volta a aumentar no segundo semestre de 1998, ficando a variagio média do
coeficiente nos doze meses em torno de 0,7%.

Uma constatagio interessante diz respeito 2 dinimica inversa observada no
comportamento dos pregos regionais da cesta bdsica: o incremento, na média
nacional, do poder de compra do saldrio esconde uma realidade regional bastante
diferenciada, com niveis de desempenho bastante distintos entre capirais.

O Grifico 2 permite captar o comportamento dos desvios em relagio a
média das razdes, de modo a identificar quais as capitais que estariam expli-
cando a tendéncia de dispersio registrada, destacando aquelas onde estaria
havendo uma degradagio do poder de compra do saldrio. Chama aten¢do o
bom desempenho das capitais periféricas, a saber Fortaleza (melhor razio,
10% abaixo da média, e melhor atuagio no periodo, pois verifica o maior
ganho pés-estabilizagio), Jodo Pessoa, Recife, Salvador, Goidnia, Belém, Naral
e Vitéria. Todas elas apresentam desvio abaixo da média no dltimo ano e a
maioria a0 longo do periodo de estabilizagio. Com desvio positivo, mantém-
se Sao Paulo — a pior relagio, 12% acima da média — que juntamente com
Curitiba explica boa parte do aumento da dispersio da razio entre capirais
brasileiras. Em seguida, temos Porto Alegre, Rio de Janeiro, Belo Horizonte,
Brasilia e Florianépolis. Assim, nas capitais das regides mais ricas e desen-

volvidas, a evolugdo da razio preco da cesta bisica/salirio minimo foi rela-
tivamente mais desfavorivel.
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O Grifico 2 mostra ainda que a convergéncia seria mais caracteristica do
periodo de alea inflagio e a dispersio ténica da fase de estabilizagio. Isso estaria
confirmando a hipétese de que, em épocas fortemente inflacionirias, os agentes
econdmicos tendem a aplicar indices de reajuste quase idénticos, sem conside-
rar a realidade da economia local, promovendo, assim, indiretamente maior
homogeneidade no comportamento regional dos pregos. Ao contrério, com a
estabilizagdo, a sincronizagio dos pregos relativos perde importincia e prevalecem
os fatores estruturais na sua composigio, mais préximos dos custos reais, 0 que
leva a2 uma maior diferenciagio inter-regional. Em outras palavras, os custos da
cesta bdsica seriam mais altos nas dreas mais desenvolvidas que nas 4reas
periféricas, dai seu prego nessas regides ser mais elevado.

GraArico 2

DESvVIOS EM RELAGCAO A MEDIA DAS RAZOES ENTRE O PRECO DA
CESTA BASICA DO DECRETO-LEI 399/38 £ O SALARIO MINIMO
EM 106 CAPITAIS BRASILEIRAS — MEDIAS MOVEIS (12)
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Muitos podem ser os motivos para o comportamento fortemente regio-
nalizado do prego da cesta bisica do Decreto-Lei 399/38. Entretanto, em vir-
tude da configuragio de dois padrdes bastante diferenciados, pode-se supor
que nos centros urbanos das regides Sul e Sudeste, onde o custo do solo ¢ mais
caro e encontra-se constituida uma rede mais ampla de servigos de interme-
diagio, o preco dos alimentos que compdem a cesta bisica seja relativamente
mais alto do que nas demais capitais. Deseconomias de aglomeragio também
poderiam estar afetrando negativamente o prego dos alimentos.

Trés hipdteses nio-excludentes podem ser aventadas para explicar as
diferengas dos custos relativos equivalentes das cestas basicas do Decreto-Lei
399/38, em diferentes cidades e, sobretudo, regides:

1) diferengas no grau de eficiéncia das cadeias produtivas e comerciais,
traduzidas em menores custos, especialmente no comércio atacadista e varejista;

2) poliricas publicas especificas que interferem no nivel de pregos no
atacado e/ou varejo;

3) diferengas na composi¢io das cestas para a obtengio de calorias
equivalentes, ou seja, uma pauta diferenciada de produtos cujo equivalente
calérico é mais barato.

A terceira hipétese parece reunir evidéncias de maior poder explicativo
para a vantagem relativa dos pregos das calorias nas capitais do Norte, Nordeste
e Centro-Oeste, em fungio da utilizagio de uma cesta bdsica especifica para
o Nordeste, que leva em conta alimentos de consumo tipico regional, como
a farinha de mandioca. Este fato mostra a necessidade de considerar hibitos
regionais particulares na composigio de cestas alimentares expressas em va-
lores nutricionais equivalentes.

Quanto i primeira e A segunda hipdteses, recorremos A experiencia
observada pela Smab de Belo Horizonte para testd-las. De acordo com
informagdes da Secretaria Municipal de Abastecimento de Belo Horizonte,
em mais de trés anos de observagio semanal, os hipermercados nunca
praticaram o menor prego (total) da cesta bdsica. Este dado indica que a
estratégia de pregos dos segmentos atacadista/varejista, supostamente melhor
estruturados para praticar menores pregos, nio estd centrada no barateamento
dos produtos considerados bisicos, relacionados a um patamar de renda mais
baixo, e sim numa pauta mais diversificada de produtos de consumo de
estratos de renda média. Este aspecto poderia ser uma das explicagdes possiveis
para o maior custo relativo das calorias em cidades com redes de servigo
estruturadas, como as do Sul e Sudeste.
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Para compreender o diferencial de pregos relativos entre cidades de
distintas regides, diferencial tdo acentuado que chega a configurar dois padrdes
de pregos regionais, resolvemos utilizar a série de pregos coletados pelo
Dieese para cada produto que compde a cesta bdsica do Decreto-Lei 399/
38 desde janeiro de 1990, e procedemos i elaboragio de uma cesta dnica
para Sio Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Salvador, Fortaleza, Recife
e Curitiba. A farinha de trigo, a farinha de mandioca e a batata foram
excluidas do mix de produtos por nio participarem de todas as composigdes
regionais da cesta bdsica do Decreto-Lei 399/38. Por outro lado, as quantidades
foram padronizadas, permanecendo fixas nos seguintes patamares: agicar 3
kg, café 0,6 kg, carne bovina G kg, arroz 3 kg, pdo francés 6 kg, banana 7,5
kg, tomate 9 kg, feijaio 4,5 kg, 6leo 0,9 |, margarina 0,75 kg e leite 7,5 L.
A essa composigio constante de produtos e quantidades, agregamos os valores
mensais pesquisados em cada capiral.

As séries de pregos encontradas estio apresentadas no Grifico 3. Con-
firmam que existem, de fato, diferenciais de pregos relativos entre as capirais
regionais para uma mesma pauta de produtos bdsicos. Sio Paulo, Curitiba,
Rio de Janeiro e Belo Horizonte tendem a confirmar uma posigio onde o

preco da cesta se situa em patamar superior quando comparado ao de For-
taleza, Salvador e Recife (novamente dois padraes).

GRAFICO 3

EVOLUCAO DO PRECO DA CESTA REFERENCIA PARA CAPITAIS
SELECIONADAS — ME£DIAS MOVEIS (12 MESES)
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Voltemos ainda ao Grifico 3 para assinalar algumas particularidades.
Fortaleza, que em janeiro de 1990 apresentava um dos maiores pregos da cesta
tnica, inverte tal posi¢do, chegando em meados de 1997 a ser a capital — entre
as pesquisadas — onde a compra da alimentagio bédsica menos compromete o
salirio minimo. Como se pode constatar, é nessa cidade onde se registra a me-
lhor razio entre prego da cesta e salirio, ao contririo de Sdo Paulo, onde se
verifica a pior. Mais uma vez sdo as capitais da periferia onde se verifica o me-
nor prego da cesta bisica monitorado pelo Dieese nos tltimos 2 anos da série.

Esta informagdo é importante quando confrontada com a evolugio dos
indicadores socioeconémicos da regido, sempre muito abaixo da média nacio-
nal. Sendo assim, ao tomarmos como parimetro o valor do salirio minimo
nacional wis-d-vis 0 custo da ragdo-tipo, as cidades da regiio mais pobre pas-
sam a observar niveis superiores de acessibilidade aos componentes nutri-
cionais. O que, evidentemente, mostra a pertinéncia de se manter um valor
do salirio mfnimo unificado nacionalmente.

Maior acessibilidade aos produtos bisicos que se tornaram mais baratos,
sobretudo nas capitais mais pobres, n3o significa automaticamente que nestas
cidades aumentou na mesma proporgio a acessibilidade aos nutrientes. Como
ja sublinhado, hi uma questdo de qualidade em jogo, dificil de ser estimada
corretamente, pois a medida padrio utilizada no assunto é a disponibilidade
de calorias per capita. Deste ponto de vista, hi que se admitir equivaléncia
regional, isto é, maior acessibilidade a calorias independe da qualidade. Mas
é possivel que o mesmo ni3o ocorra com relagdo a outros nutrientes, a saber,
ferro, proteinas, fésforo etc.

Entdo, a que atribuir tais diferenciais regionais de precos? A resposta
ndo é simples e seria necessiria uma pesquisa de campo mais apurada para
dar consisténcia a qualquer tipo de afirmagio. Sem prejuizo das interpretagdes
anteriores, 0 que se pode levantar como hipétese é que os produtos da cesta
basica ofertados nas dreas periféricas (Norte e Nordeste) seriam ainda de qua-
lidade um pouco inferior Aqueles presentes nos mercados consumidores do
Sul/Sudeste, apresentando, assim, pregos menores.

Como ilustragdo, podemos mencionar o caso do arroz do Rio de Janeiro.
Tendo produtividade menor e qualidade inferior — dadas as especificidades do
solo —, esse arroz é majoritariamente comercializado na regiio Nordeste (be-
neficiado em Fortaleza). O Rio é abastecido com arroz proveniente do Rio
Grande do Sul e/ou importado.” Nio sabemos se 0 mesmo acontece com os
demais produtos da cesta. E provivel que sim, pelo menos parcialmente. No
entanto, mencionamos aqui hipéteses que devem ser confirmadas.
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Qutro destaque a merecer atengio consiste na evolugio da razdo prego
da cesta bésica/saldrio minimo ao longo de uma década cindida pela quebra
da espiral inflaciondria. Se decompusermos tal evolugio por periodo, vamos
constatar que, entre 1995 e 1997, verifica-se a tendéncia mais constante e
acentuada de melhora do [ndice. Na verdade, o0 bom desempenho que parece
ter existido na fase Collor (1991-1992) € apenas efeito aparente de um ajuste
do mercado em meio a uma conjuntura recessiva e de forte retragio do salé-
rio real. Isto é, apés o pico da ala dos pregos dos alimentos que se seguiu
ao Plano Collor em 1990 — impulsionado pelo bloqueio dos ativos sem con-
gelamento —, o mercado se encarregou de corrigir os pregos para baixo, ajus-
tando-os aos salérios, que sofreram 4 época forte corrosio. O Gréfico 4, com
a variagio do indice 100 do preco médio da cesta bédsica e do salério-mi-
nimo, devidamente deflacionados, permite detectar essa bolha, simples movi-
mento de alta abrupta e retorno do indice de poder de compra do salirio
ao patamar anterior ao Plano. Foi nesse ano de 1990 que a variagio do prego
da cesta bdsica foi a mais acentuada (20%) em toda a década.

GRAFICO 4

EVOLUGCAO DOS PRECOS DA CESTA BASICA DO
DECRETO-LEI 399/38 E DO SALARIO MINIMO A PRECOS
CONSTANTES (INPC) — INDICE BASE JAN./1990 = 100
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Os dois periodos subseqiientes a0 Plano Collor revelam duas dindmicas
distintas: em uma primeira fase (meados de 1991 a maio de 1994), variagio
quase nula do indice decorrente dos gatilhos de corregao monetdria do saldrio
minimo a cada trés meses. Em uma segunda fase, ocasizo da implantagio do
Plano Real, inverte-se a tendéncia anterior e registra-se o pior desempenho
do indice em toda a década (a cesta bisica chega a custar 1,2 saldrio). Isso
se explica por uma dnica e exclusiva razio: o Plano Real deslancha sem au-
mento real do salirio minimo (vide indice 100 do salirio no Grifico 4).

Por fim, cabe registrar o comportamento declinante do indicador a par-
tir do inicio de 1995, numa progressio que se mantém até dezembro de
1998, refletindo ganhos inequivocos da estabilizagio. Apesar da tendéncia de
queda, é notdvel, como comprova o Grifico 4, o aumento do preco da cesta
bisica entre meados de 1997 e abril de 1998. J4 o salirio minimo mostra
quatro patamares distintos no periodo que tem inicio em 1995, equivalentes
aos reajustes realizados anualmente no més de maio.

I.1.3. VALOR DO SALARIO MINIMO EM KCAL

Quanto custa consumir mensalmente as calorias necessirias a uma vida
sustentdvel?

Do ponto de vista nutricional, estimativas internacionais consideram
2.266 kcal como sendo o aporte energético didrio necessirio a um individuo."
H4 uma pequena variagio em fungio do sexo e da idade, mas o valor padrio
¢ esse. Ora, a cesta do Decreto-Lei 399/38, na sua composigio para o Nor-
deste, sugere um consumo de 3.155,68 kcal/dia, e de 3.123,94 kcal/dia
para as demais regides. Vejamos entdo qual o valor do saldrio minimo em kcal
e como evolui.

O Grifico 5 apresenta a conversio do valor do saldrio minimo em
calorias a partir do mix de produtos da cesta. Desse modo ¢é possivel vislumbrar
qual o consumo alimentar e de energia/més facultado pelo salirio. A linha
espessa cinza superior, de 267.000 kcal, corresponde ao consumo médio
mensal ideal de energia para uma familia padrio, composta de dois adultos,
um adolescente e uma crianga. A linha espessa negra inferior indica o niimero
de calorias necessdrias para compor a ragdo mensal de um individuo, ral
como formulado pelo Decreto-Lei 399/38, 2 época associando saldrio mi-
nimo e ragdo-tipo 4 figura do trabalhador individual (a compreensio do sa-
lirio minimo como saldrio-familia e nio mais individual ocorre em 1949,
mantendo-se desde entdo, embora nio tenha sido revisto o valor do saldrio
minimo como saldrio-familia).
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GRAFICO 5
SALARIO MINIMO EM KCAL/MES
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Fonte: Dicese. Foi utilizado como fonte dos fatores de conversio para o cdlculo das calorias o Estudo Multicéntrico sobre Consumo Alimentar do Ministério da Saide (1996).

Nota: Montante de calorias da cesta do Decreto-Lei 399/38 adquirido com um salério minimo. Em principio, uma famflia de quatro pessoas necessita de 267.000 calorias
por més (considerando o consumo individual didrio de 2.200 calorias). Os valores sao expressos em keal.
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O Grifico 5 mostra que, ao longo do periodo de alta inflagdo, a acessi-
bilidade alimentar medida pelo valor calérico do salério minimo caia em mais
de 50% no intervalo entre o pico da inflagio e a data da corregio mone-
tiria do saldrio nominal. Essa imensa instabilidade agravou-se sobremaneira
entre julho de 1994 e abril de 1995, quando até o consumo individual de
kcal/més foi ameagado, atingindo, no caso de cidades como Sio Paulo, Rio
de Janeiro e Brasilia, o patamar minimo recomendado. Isso deixa claro a que
ponto a inflagio nos niveis existentes engendrava uma situagio de profunda
vulnerabilidade alimentar nas camadas mais desfavorecidas. Nas cidades onde
o prego de 1.000 kcal da cesta bdsica do Decreto-Lei 399/98 era relativamente
mais barato, 0 quadro nido chegou a ser tio critico (Salvador, Recife).

Em maio de 1995, verifica-se uma rdpida recuperagio do valor do saldrio
minimo em kcal em razio de um aumento real do salirio minimo bastante
expressivo (de R$ 70,00 para R$ 100,00). Vale assinalar que tal melhora deve-
se exclusivamente ao aumento real do saldrio, uma vez que os precos das cestas
bdsicas coletados nas referidas capitais pelo Dieese nio sofreram praticamente
nenhuma variagio, gragas a0 sucesso do plano de estabilizagio." E bom reiterar
que as pequenas valorizagdes do salirio minimo em kcal evidentes no Grifico
5 em maio de 1996, maio de 1997 e maio de 1998 se devem novamente, es-
sencialmente, a um aumento do saldrio nominal. Essa tendéncia de recuperagio
mantém-se desde entio, embora numa progressio mais lenta (até porque a
valorizagio do saldrio minimo desacelerou-se).

Trés comentdrios merecem ainda atengdo, sugeridos pela leitura do

Grifico 5:

1) um ano de estabilizagio econdmica, associada a um aumento real
importante do poder aquisitivo do salirio minimo, foi o tempo necessirio
para promover recuperagio de aproximadamente 50% do valor do saldrio
minimo em kcal;

2) em meados de 1997, volta-se a alcangar o valor do saldrio minimo
em kcal observado em janeiro de 1990, com uma diferenca: ele agora nio
oscila mais negativamente. Mas esse valor situa-se ainda aquém — e muito
~ das fases em que se dava recuperagio quase completa da corrosio inflaciondria
sobre o salirio minimo;

3) o valor do salirio minimo em kcal permitiria atender, hoje, a aproxi-
madamente 2,4 individuos, isto é, muito aquém também, portanto, de um
padrao familiar de consumo calculado com base em recomendagdes inter-
nacionais de seguranga alimentar.
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O comportamento das curvas, apesar de demonstrar tendéncia a uma
relativa melhora no grau de acessibilidade alimentar da populagio, revela,
ainda assim, a dimensio do déficit energético/calérico existente para uma
familia cuja dnica renda seja um salirio minimo.

Quanto ao grau superior de acessibilidade alimentar observado nas capi-
tais das regides periféricas, seria enganoso inferir que se estaria configurando
um quadro de melhoria nutricional nessas dreas, em particular naquelas mais
carentes do Nordeste.”? O fato de o salirio minimo proporcionar a aquisigio
de um volume maior de calorias nas capitais do Nordeste nio pode ser auto-
maticamente interpretado como um methor padrio nutricional vigente nessas
cidades. O salirio minimo unificado funciona, de fato, como redutor dos
diferenciais existentes entre os estratos inferiores de renda das regides brasileiras,
estabelecendo, mesmo que teoricamente, maior eqiiidade entre os trabalhadores.
A dnica constatagio possivel é que houve melhoria na acessibilidade energética,
pois a isso soma-se o fato de nessas regides o custo de 1.000 kcal da cesta bi-
sica do Decreto-Lei 399/98 ser também mais barato.

[.1.4. Cesta BAsica E RENDA FAMILIAR

As observagdes feitas acerca da relagio prego da cesta bisica do Decreto-
Lei 399/38/valor do salirio minimo nio podem ser aplicadas quando a razio
passa a ser estabelecida com base na renda familiar da Pnad (levantada
apenas para o més de setembro).

Com base na renda familiar, observa-se que em 1990 e 1992 apenas
Sio Paulo, Salvador e Brasilia — um conjunto bastante heterogéneo de regides
metropolitanas — registram razio de acessibilidade com comprometimento
da renda familiar menor que 10%, embora a cesta bdsica seja insuficiente
como padrio nutricional equilibrado. Esse padrio estende-se ao resto das
regides metropolitanas estudadas em 1997, A excegio de Recife que, em todo
o periodo analisado, nio consegue internalizar tdo favoravelmente os beneficios
decorrentes da estabilizagio econdmica. Fortaleza apresenta acentuada melhoria
da razdo, aproximando-se do desempenho das outras regies metropolitanas.
Sdo Paulo e Brasilia despontam no extremo oposto, detendo a relagio mais
positiva. Na média, menos de 6% da renda estariam comprometidas com a
aquisi¢do da cesta referéncia. Isso ocorre, sobretudo, em razio de estas cidades
possuirem a mais alta renda familiar, segundo a Pnad.

Rio de Janeiro e Belo Horizonte apontam grande melhoria, no periodo,
desta razio de acessibilidade. Em setembro de 1990, 12% da renda familiar
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no Rio eram comprometidos na compra de uma cesta bésica, ¢ em Belo
Horizonte, 10%. J4 em setembro de 1997 tal percentual cai para cerca de 8%
nas duas regides metropolitanas. Os efeitos benéficos do Plano Real sdo visiveis.

Por ser a cesta bisica um indexador interessante do real poder de compra
dos estratos mais pobres da populagio, julgamos adequado proceder a uma
andlise especifica da evolugdo desta razio nos quatro primeiros décimos da
distribuigio de renda, segundo a curva de Lorenz (ou seja, os 40% mais po-
bres da populagio brasileira), de modo a apreender a evolugio do grau de
acessibilidade medido pela renda para os grupos sociais vulnerdveis de um
ponto de vista alimentar e nutricional (Tabela 3). Para tal, calculamos a
renda familiar de cada um dos quatro primeiros decis da distribuigdo.

O primeiro décimo da distribuigio de renda aponta problemas sérios de
acessibilidade, uma vez que o preco da cesta bisica do Decreto-Lei 399/38

TaBELA 3
RAZAO DE COMPROMETIMENTO DA RENDA FAMILIAR COM A CESTA BASICA

Procon Decreto-Lei 399-38 Smab
o | g
E E ‘r’; E f ‘é W —..IE £ 2
olelESlzs |22 |5 |E |8 |8
218 |0|& |alsg | [& |a |
Set./91 0,12 10,08 { 0,10 | 0,10 | 0,10 | 0,07 | 0,13 | 0,11 0.09‘ 0,07
Set./92 0,10 {0,09 | 0,11 | 0,11 | 0,10 | 0,09 | 0,13 | 0,13 | 0,10 | 0,08
Set./93 0,09 | 0.08 | 0,08 | 0,10 } 0,09 | 0,08 0,12 |0,13| 0,09 0,06
Set./95 { 0,09 | 0,08 | 0,07 | 0,07 | 0,08 | 0,08 { 0,09 0,11 ]0,00] 0,09}0,06 |0,16
Set./96 1 0,08 | 0,07 | 0,07 | 0.07 | 0,08 | 0,08 | 0,08 0,11 |0,09]| 0.09]0,06 |0,16
Set./97 0,08 {0,06 | 0,07 | 0,08 |0,07 | 0,07 | 0,11 | 0,09 | 0,08 | 0,05

Nota: Este indicador foi calculade dividindo-se o prego da cesta bisica de setembro de cada ano
pela renda média das familias calculadas a partir da Pnad.

A renda familiar das regides merropolitanas foi utilizada come uma proxy da renda familiar das
capitais, onde os pregos das cestas sio pesquisados.

Fonte: Dicese/Procon, Pnad ¢ Secretaria de Abastecimento de Belo Horizonte.
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consome, em 1997, de trés quartos (Curitiba) a duas vezes e meia (Belém) a
renda média ai observada. O caso de Salvador em 1996 mostra a gravidade
da situagio para os grupos mais distribuidos. Embora no periodo 1990-
1997 quase todas as regides metropolitanas — salvo Sio Paulo e Belém -
revelem uma melhoria significativa do poder de compra das parcelas mais
carentes da populagio, nio resta divida de que a situagio desse grupo é bas-
tante critica em termos de seguranga alimentar.

Olhando atentamente a Tabela 4, vé-se que hd uma mudanga sensivel
no padrio de acessibilidade dos mais pobres a partir de 1993, quando a
razio de comprometimento de sua renda familiar, até entdo superior a 100%
(excetuando-se Curitiba), cai na maioria das regides metropolitanas para
menos de 1. No entanto, as regides metropolitanas das regiGes mais pobres
do Pais, a saber, Salvador, Fortaleza e Belém, juntamente com Sio Paulo,
mantém déficit e pouco incrementam o grau de acessibilidade alimentar da
camada indigente da populagio, que persiste negativa.

TABELA 4
INDICADOR DO PODER DE COMPRA DA POPULAGCAO DO
12 DECIMO DA DISTRIBUICAO (PNAD)

Dccreto-Lei 399-38

o =

‘8 v | g

S o & | =

3| = S | g

slE(2131218|8):]¢

o o 5 = Q g e % E

2|8 1C|& s | 8|8 @ | 4
Sec./90 12 decil 1,28 | 0,87 | 0,89 |0,99 1,29 | 2,11 |1,36 (1,11 |0,84
Sec./92 12 decil 0,96 | 1,13 | 1,23 |1,05 1,11 | 2,37 (1.84 |1,36 |0,99
Set./93 12 decil 1,12 | 1,00 | 0,75 |1,00 | 1,01 | 2,65 (1,90 | 1,56 |1,05
Set./95 12 decil 0,83 |1,17 |0,70 |0,81 | 0,80 | 1,63 |1,48 |1,25 (0,82
Set./96 12 decil 0,98 |0,86 | 0,59 (1,03 | 0,99 | 3.85 (1,97 (237 [1.17
Sec./97 1® decil 094 |1,15 |0,72 0,99 (0,88 | 1,70 |1,27 | 2,28 |0,90

Nota: Recife nio consta, pois scus dados alcangam no 1° décimo da distribuig3o cifras assustadoras
quc podem scr decorrentes de problemas de amostragem. Por oxemplo, valores de até 10 vezes o da
renda familiar para aquisigio dc uma cesta bisica. No cntanto, a dinimica af observada ¢ a mesma, isto
¢, degradagio da acessibilidade nos primeciros anos de 1990 ¢ mclhora significativa do poder de compra
com a chegada da estabilizagio ccondmica.
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INDICADOR DO PODER DE COMPRA DA POPULAGAO DO
2° DECIMO DA DISTRIBUICAO (PNAD)

Decreto-Lei 399-38

o b

‘g © | §

c &0 neN

Al FRERERE g

S & JE: o :E 9 <& < E =

sl gls5|5|=|3|8 |6 |3|EB

2 |lw | O] A |lda | | m | 4
Set./90 | 29 dexil 0,52 | 0,31 | 0,38 | 0,43 | 0,56 | 0,49 | 0,67 | 0,57 | 0,44 | 0,38
Set./92| 20 decil 039 | 0,37 | 0,45 | 0,42 | 0,42 | 0,41 | 0,57 | 0,53 | 0,46 | 0,37
Set./93| 20 decil [0,38 | 0,32 | 036 | 0,42 | 0,41 | 0,48 | 0,69 | 0,54 | 0,47 | 0,34
Sec./95 | 29 decil 0,36 | 0,27 | 0,32 10,33 | 0,34 | 0,47 | 0,51 | 0,44 | 0,43 | 0,31
Set./96| 29 decil 0,35 (0,27 | 0,27 | 0,35 | 0,37 | 0,52 | 0,57 | 0,48 | 0,45 | 0,35
Set./97| 20 decil |0,34 | 0,27 | 0,31 | 0,34 | 0,35 | 0.40 | 0,52 | 0,40 | 0,42 | 0,29

INDICADOR DO PODER DE COMPRA DA POPULAGAO DO
3° DECIMO DA DISTRIBUIGAO (PNAD)
Decreto-Lei 399-38

o ]

g e | 8

=12z |2 |8 g

-_ a3 (‘5

HHEEIE LR R

= g | o b,

2|lO|S|E& ||| |2 | & |a
Set./90| 39 decil 0.38 (0,24 | 032 /0,35 | 0,37 [ 0,35 | 0,47 | 0.46 | 0.31 [ 0.26
Set./92| 39 decil 0,29 (0,25 {035 (0,32 0,31 |0,30]| 0,44 | 0,39| 0.33 0,29
Set./93| 3 decil 0,32 /10,23 0,26 (0,30 | 0,33 | 0,34 | 0,49 | 0,41 | 0,30 0,27
Set./95| 30 decil 0,24 [0,22 |0.25 [ 025 | 0,25 | 0,38 | 0,40 | 0,32 | 0,28 [ 0,24
Set./96| 32 decil 0,24 0,21 | 0,24 | 0,27 | 0,26 | 0,36 | 0,41 | 0,32 | 0,37 | 0,23
Sec./97| 39 decil 0.23 0,21 | 0,25 | 0,26 | 0,24 | 0,31 | 0,38 | 0,28 | 0,34 | 0,21
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INDICADOR DO PODER DE COMPRA DA POPULAGAO DO
4® DECIMO DA DISTRIBUIGAO (PNAD)

Decreto-Lei 399-38

o =

= g

2 B | .8

|2l 8l<|2|s g "

S| E | T || T|T |w|= E | 5

sl e|5|5|2|=2|B|E |22

2 o) (@] fast @ > < o =2} e
Set./90 | 42 decil 0,31 | 0,18 | 0,24 | 0,26 | 0,28 | 0,24 | 0,44 (0,39 |0,25 | 0,20
Set./92 | 4¢ decil 0,21 [ 0,20 | 0,25 | 0,24 | 0.25 | 0,24 | 0.32 (0,32 |0,29 | 0,23
Set./93 | 42 decil 0,23 (0,19 | 0,21 | 0,22 | 0,24 | 0,28 | 0,38 |0,31 |0,28 | 0,21
Set./95 | 42 decil 0,23 | 0,16 (0,18 | 0,21 | 0,21 | 0,26 0,32 0,27 |0,23 | 0,16
Set./96 | 42 decil 0,20 | 0,15 (0,17 | 0,19 ] 0,20 | 0,25 | 0,35 |0,29 |0,25 |0,17
Set./97 | 42 decil 0.22 | 0,15 (0,18 | 0,19 | 0,21 | 0,22 | 0,32 |0,28 0,23 |0.15

INDICADOR DO PODER DE COMPRA DA POPULAGAO DO
1? A0 4° DECIMO DA DISTRIBUIGAO (PNAD)

Decreto-Lei 399-38

e g

p: .8

IR ERE: g .

S|IEEle (T3 le|2|8|2

slelslsl=2 (2|85 |= |8

LlAR|IO|E |a|h | |8 |a|a
Set./90 | Somatério dos 4 decis  [0.47 | 0,28(0,36[0,39|0.45 | 0.42|0.61 Jo.55 | 0.40] 0.31

Set./92 | Somatério dos 4 decis 0,34 | 0,32/ 0,40|0.370.38 | 0,39(0,56 |0,50 | 0,43] 0,35
Set./93 | Somarério dos 4 decis 0,36 | 0,29/ 0,31/0.36|0,38 | 0,46|0.67 |0,51 | 0,43 0,32
Sct./95 | Somacério dos 4 decis (0,31 0,26] 0,28(0,30 (0,31 | 0,44]0,50 (0,42 | 0,37] 0,26
Set./96 | Somacério dos 4 decis (0,30 0,25/ 0,26]0.31 (0,32 | 0,47|0,59 |0,44 | 0.44) 0,29
Sec./97 | Somatério dos 4 decis 0,31 | 0,25/ 0,28{0,30/0.30 0,38.0.52 0,38 10.41] 0,25

Nota: Este indicador foi calculado dividindo-se o prego da cesta bisica de sctembro de cada ano
pela renda média das famflias (por decil) calculada a parcic da Pnad.
Fonte: Dieese/Procon, Pnad e Secreraria de Abastecimenio de Belo Horizonte.

+ 65 ¢



? PROGRAMAS sOCIAIS DE COMBATE A FOME

O desempenho mais favorivel cabe a Curitiba e Belo Horizonte. Curitiba
encontra-se na melhor posigio e Belo Horizonte registrou os maiores ganhos
na relagio ao longo dos seis anos. Isso poderia estar refletindo o efeio
combinado das incisivas de politicas de seguranga alimentar desenvolvidas
pelas administragbes publicas dessas duas localidades que, através da busca
de uma maior eficiéncia na oferta de alimentos subsidiados 2 populagio de
baixa renda, contribuiu para uma redugio geral do seu nivel de pregos e da
evolugio bastante favordvel da renda nessas duas regiGes metropolitanas.

Para os decis seguintes, 29, 3° e 4°, 0 comportamento é mais uniforme
(fora Belém, que no terceiro decil apresenta, entre 1990-1997, uma evolugio
da razio desfavorivel i renda). Sdo Paulo registra o melhor desempenho
nesses estratos, chegando a configurar sozinho um padrio especifico, seguido
por Brasilia. Em outras palavras, o grau de comprometimento da renda
familiar com a aquisigdo da cesta bisica do Decreto-Lei 399/38 é aqui muito
menor, inclusive em queda desde antes da implementagio do Plano Real.
Isso também ¢é verdade para Brasilia. Em 1995, verificam-se na regido me-
tropolitana paulista razdes mais positivas ainda que em Brasilia, que detém
a renda média mais elevada do Pais. Isso sugere que na regido metropolitana
paulista a populagio-alvo de uma politica de seguranga alimentar situar-se-
ia notadamente no decil mais pobre, pois a partir do segundo décimo o nivel
de renda permite que algo como um quarto da renda familiar seja consumido
na compra da cesta bisica. Em 1997, o grau de acessibilidade em Brasilia
e o grau de acessibilidade em Sdo Paulo ji sio quase idénticos, cerca de 30%
para o 2° decil, 20% para o terceiro e 15% para o primciro. Verifica-se tam-
bém que, em Fortaleza e no Rio, a acessibilidade alimentar melhora acentua-
damente nos trés décimos citados entre 1990 e 1997.

Saltam aos olhos os diferenciais regionais no grau de acessibilidade
manifestos nos trés primeiros décimos da distribuigio de renda. Surpreen-
dentemente, atenuam-se fortemente, ganhando em uniformidade ji no quarto
decil, onde apenas Recife registra comprometimento da renda familiar su-
perior, em 1997, a 30%. Alids, Recife, em todos os anos e em todos os déci-
mos da distribuigio, destaca-se por registrar o pior desempenho em termos
de acessibilidade. Vé-se que nesse ano o padrio se torna muito mais conver-
gente entre as regides metropolitanas nordestinas e as demais regies do Pais
(como exemplo, cite-se Salvador, Belém, Rio de Janeiro e Porto Alegre).

No que tange 1 acessibilidade dos 40% mais pobres da populagio,
observa-se grau de comprometimento da renda familiar com a aquisigdo da
ragdo-tipo, variando no conjunto das regides metropolitanas estudadas entre
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um quarto e metade, logo, de um para dois, em deccorréncia notadamente
das disparidades de renda inter-regionais, visto que a variagio dos pregos dos
alimentos componentes da referida cesta bisica é bem menos relevante.

Resta saber ainda se a existéncia de tais diferenciais, seja entre as regides
metropolitanas, seja entre os décimos da distribuigio de renda, implica a
existéncia de distintos padrbes nutricionais no Pais. Uma resposta a ser
fornecida com base no estudo da POF, assim que for possivel acessar seus
microdados. Entretanto, podemos, desde ji, proceder a uma avaliagio prévia
e parcial do perfil do consumo calérico das camadas mais pobres da populagio,
convertendo o valor da renda familiar per capita das regides metropolitanas
em kcal, tal como exposto nos Grificos 6 a 10. Esse procedimento foi
aplicado para os anos de 1990 a 1997, anos para os quais estio disponiveis
os dados de renda da Pnad. A linha vermelha em destaque corresponde ao
consumo ideal de calorias estimado na forma de per capitalmés e equivale a

66.917 kcal.??

GRrAFICO 6
RENDA FAMILIAR PER CAPITA EM KCAL
—4&— w0 De A TIRO
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Fonte: Pnad, Dicesc/Procon ¢ Ministério da Saide.

Nota-se, a principio, que, na média, em todas as regides metropolitanas
estudadas, a renda familiar per capita permite adquirir um ndmero de calorias
més bem superior ao ideal. H4, alids, um aumento significativo da quantidade
de calorias adquiridas em todas as regiGes metropolitanas entre 1990 e
1997. O Rio se destaca por ser a dnica capital a apresentar uma trajetéria
ascendente em todos os intervalos do periodo, indicando tendéncia mais
sustentdvel a longo prazo de mclhoria da acessibilidade monetdria de sua
populagdo aos alimentos.
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O Grifico 6 esconde, entreranto, a real condigio de acessibilidade da
populagio mais carente, aquela para a qual os alimentos significam parcela
majorisria da renda. Dai aplicarmos o mesmo exercicio feito anteriormente
por décimos da distribuicio de renda, como evidenciado nos Gréficos 7 a 10.

GRAFICO 7
RENDA FAMILIAR PER CAPITA DO 12 DECIL EM KCAL

—8— wou WL
80.000 —A— \Woran

—®— cLunm
70.000

—@— xTOAI(R

—— WIOIKWZONT
—&— wivam
—— man

—fr— IGUNIZA
—&— mirn

—— WAL
]

5et./1990  sec./1992 ser./1993 set./1995 set./1996 set./1997

Fonte: Pnad, Dieese/Procon e¢ Ministério da Saide.

GrAriCO 8
RENDA FAMILIAR PER CAPITA DO 2° DECIL EM KCAL
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Fonte: Pnad, Dicese/Procon e Ministério da Sadde.
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GrAriCcO 9
RENDA FAMILIAR PER CAPITA DO 3% DECIL EM KCAL
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Fonte: Pnad, Dieese/Procon e Ministério da Saide.

GRAFICO 10
RENDA FAMILIAR PER CAPITA DO 4° DECIL EM KCAL
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O Grifico 7 revela que a renda per capita dos 10% mais pobres nio é
capaz de adquirir, em nenhuma regido metropolitana, a quancidade mini-
mamente equilibrada de calorias recomendada ao consumo alimentar bdsico
de um individuo a0 longo de um més. O déficit é de mais de 50%, mesmo
considerando-se a integralidade da renda familiar per eapita, que é com-
prometida na aquisigio de outros bens de primeira necessidade. Estamos,
portanto, falando aqui da populagio que pode ser denominada de indigente.
As trés regides metropolitanas do Nordeste — Recife, Salvador e Fortaleza -
s3o aquelas onde o déficit energético de tdo acentuado j4 nio comprometeria
apenas um padrio de seguranga alimentar minimo, mas da prdpria sobre-
vivéncia desses grupos sociais. Assim, para os mais carentes, o fato de nessas

dreas o prego dos alimentos componentes da cesta bisica ser mais barato
acaba sendo de pouca valia.

Em Sio Paulo, a quantidade de calorias compradas pela renda diminui,
sinalizando o agravamento das condigdes nutricionais da parcela mais pobre
da populagio no periodo posterior 3 estabilizagio. Tal fato sugere que a
condigio do estrato mais pobre da populagio paulistana é verdadeiramente

critica e escapa 2 tendéncia presente nos demais estratos (renda familiar per
capita mais elevada do que a média das outras regides metropolitanas).

Essas duas observagbes mostram que a situagdo da parcela mais pobre
da populagio é tio dramdtica que esta nem consegue usufruir de algumas
vantagens comparativas regionais existentes (renda mais alta em S3o Paulo e
custo dos alimentos mais baratos no Nordeste).

Quanto a0 2° decil (Gréfico 8), constata-se que, até 1993, o grau de
acessibilidade monerdria s calorias didrias da cesta bdsica é negativo em
todas as regides metropolitanas estudadas. Apés 1995, no entanto, em todas
as cidades do Centro-Sul (incluindo-se ai Brasilia), a renda familiar per capita
permite cobrir tdo-somente as despesas com a ingestdo caldrica recomendada,
a partir de valores calculados em kcal da cesta bdsica do Decreto-Lei 399/
38. Em 1992 e 1993, o segundo décimo mais pobre da populagio de dez
cidades brasileiras registrava nivel de renda insuficiente para atender as suas
necessidades bdsicas de alimentagio em termos energéticos; em 1997, ral
situagio permanece critica. Notadamente nas cidades das regiGes periféricas
do Norte e Nordeste, onde o hiato de renda guarda ainda proporgdes com-
prometedoras no que tange i seguranga alimentar.

Mais favordvel é o grau de acessibilidade monetdria 3 alimentagio do 3°
e 4° decis (Gréficos 9 e 10). No caso do 3¢ décimo, a situagio de risco res-
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tringe-se as metrépoles do Norte e Nordeste, pois sua renda familiar per
capita encontra-se, até 1997, integralmente amarrada — de um ponto de
vista ideal — 2 alimentagio. Somente a partir de 1997 a renda em Salvador,
Fortaleza e Belém consegue adquirir quantidade maior de calorias do que as
necessidades bésicas. Recife, entretanto, ainda permancce abaixo da linha
ideal. De fato, se para estas cidades é apenas a partir do 42 décimo da
distribuigio de renda que se pode afirmar ndo existir mais risco alimentar
por insuficiéncia de renda, uma vez que a renda per capita excede em perto
de 20% a despesa com o consumo alimentar, 0 mesmo nio ocorre com as
demais cidades, onde a seguranga alimentar j4 parece garantida para o terceiro
décimo da distribuigio.

Uma conclusio rdpida que se pode tirar destas observagdes é que a
focalizagio dos programas e politicas de seguranga alimentar como agio
compensatéria de combate 2 pobreza — um viés importante destas politicas
— implica um corte social diferenciado, a0 menos em se tratando das zonas
metropolitanas ou fortemente urbanizadas, rais como as capitais regionais.

E usual considerarem-se os 20% da cauda inferior da distribui¢io como
publico-alvo de programas de suplementagio alimentar. A bibliografia sobre
0 assunto reitera esse corte, que tem fundamentos empiricos incontestdveis,
tal como explicitado nestas anélises. Mas as desigualdades regionais e o
limite muito baixo da sobrevivéncia sugerem que no Brasil a focalizagio dos
programas de seguranga alimentar seja mais cuidadosa e adequada a um
leque de diferenciais de grande amplitude.

Para melhor visualizar a variagio do poder de compra da renda familiar
per capita em termos de calorias, a Tabela 5 apresenta percentuais de variagio
da quantidade de calorias adquirida pela renda familiar per capita entre 1990
e 1997. O Rio € a regiio metropolitana onde mais cresce a quantidade de
calorias adquiridas (em 1997, era possivel comprar aproximadamente 60%
mais calorias do que em 1990). Em seguida, vém Curitiba e Brasilia. Salvador,
por razdes ji conhecidas, acusa a menor taxa no periodo em anilise. Belém
registra poucos ganhos ao longo desses sete anos. Novamente, constatamos
uma forte desigualdade na evolugio regional do quadro de acessibilidade
alimentar, mantendo-se sempre muito desfavordvel as regides do Norte e do
Nordeste.
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TABELA S

INCREMENTO DA RENDA FAMILIAR PER CAPITA EM KCAL
NO PERIODO 1990-1997

Rio de Janciro 60,67%
Curitiba 49,77%
Brasflia 46,48%
Belo Horizonte 45,53%
Fortaleza 40,69%
Porto Alegre 38.54%
Recife 35,12%
Sio Paulo 26,72%
Belém 10,14%
Salvador 9,80%

Fonte: Dicese e Pnad.

Considerando-se o conjunto dos grificos apresentados, nota-se que, a
excegdo da anilise com a renda do salirio minimo, que torna homogénea a
renda para todas as capitais consideradas, as capitais do Centro-Sul, junta-
mente com Belém, tendem a apresentar um melhor grau de acessibilidade
alimentar. Foge a essa regra o padrio negativo de acessibilidade do primeiro
décimo da distribuigio de renda: neste caso, Sio Paulo e as capirais do
Norte/Nordeste convergem em torno a um “padrio de caréncia” caracteristico
das dreas mais pobres. De modo geral, no entanto, as capitais nordestinas
tendem a isolar-se em patamares inferiores de acessibilidade 4 alimentagio.
Isso significa que os diferenciais de consumo energético constatados sio
decorrentes das fortes desigualdades regionais de renda. Com efeito, 2 medida
que se migra do 19 decil para o 49 hi um distanciamento relativo entre as
capitais nordestinas e as demais. No 1¢ decil da renda da Pnad, o diferencial
entre 0 maior grau de acessibilidade alimentar (Curitiba) e o menor (Recife)
foi de aproximadamente 30.000 kcal em 1997; para o 2 décimo, a distincia
que separa Sdo Paulo, a mais favordvel, de Recife, novamente no pélo oposto,
chegou a cerca de 45.000 kcal. No 3¢ e no 4° decis respectivamente, Sio
Paulo e Recife, polarizando os extremos, estio distantes 65.000 kcal e 85.000
kcal. Isto quer dizer que um indigente em Recife consome quase 50% a
menos de calorias mensais do que aquele que vive em Curitiba.

Este fato é mais uma vez confirmado pela evolugio da renda da PME."
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O Gréfico 11 demonstra nitidamente uma tendéncia de recuperagio da
capacidade de acessibilidade energética da renda dos 40% mais pobres
constantes da amostra da PME, apés o Plano Real. Todas as seis capirtais
computadas no grifico — alids, as tnicas consideradas no levantamento da
PME - apresentam curvas ascendentes a partir de julho de 1994, com
pequenos intervalos de decréscimo.

Mas qual o significado dessa evolugdo favorével da renda no periodo
pés-Real, em termos dos diferenciais de acessibilidade alimentar existentes
entre as capitais pesquisadas?

O Grifico 11 revela trés periodos bem diferentes no que diz respeito
2 evolugio da capacidade de adquirir calorias dos estratos mais pobres da
populagio. No periodo janeiro de 1991 — junho de 1994, verifica-se uma
nitida e acentuada perda do poder de compra da renda domiciliar dos quatro
primeiros décimos da distribui¢do, nas seis regides metropolitanas compuradas
no levantamento da PME. Em Recife, por exemplo, o déficit de renda ¢é tdo
grave que provoca um déficic alimentar prolongado por praticamente trés
anos, nio assegurando sequer o ndmero de calorias necessirias & alimenragio
didria de um individuo. Salvador, ao longo de 1994, reflete situagio idéntica.
Na verdade, a degradagio do poder aquisitivo dos mais pobres atinge indis-
tintamente todas as capitais estudadas, tendo sido tendencialmente mais
aguda em Sio Paulo e Porto Alegre, por ocasiio da recessio de 1992.

O segundo periodo é marcado por uma reversio de tendéncia. O Grifico
11 confirma a recuperagio do poder de compra dos 40% mais pobres, do
inicio do Plano Real até fins de 1997. Cabe registrar que todas as regides
metropolitanas apresentam curvas ascendentes, destacando-se Sio Paulo, onde
a renda da parcela mais pobre em kcal alcanga os valores mais elevados em toda
a década. Em Recife e Salvador, o grau de acessibilidade energérica triplica,
embora mantenha-se ainda muito aquém do padrio de Sio Paulo, Porto Alegre
e Rio de Janeiro. Essa, alids, outra caracteristica a ser apontada: a existéncia de
dois padrdes distintos de acessibilidade calérica. Padrio mais alto para as trés
capitais j4 mencionadas, e mais precdrio em Salvador, Recife e Belo Horizonte
(esta, a cidade do Centro-Sul com pior padrio de acessibilidade).

Ao final de 1997, por volta de setembro/outubro, registra-se nova con-
tratendéncia, com efeitos mais tardios em Salvador, Recife, Belo Horizonte.
Desta vez, reduz-se aceleradamente o poder aquisitivo em kcal das parcelas
mais pobres em todas as capirtais estudadas. Em Recife, em particular, a queda
¢ tio violenta que atinge nivel muito préximo ao do inicio da década, indi-
cando que os ganhos de acessibilidade decorrentes da estabilizagio parecem se
ter esvaido.
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Qual o rebatimento dessa evolugio favorivel da renda no periodo pés-
Real, em termos dos diferenciais de acessibilidade alimentar existentes entre
as capitais pesquisadas? Uma primeira constatagio diz respeito 2 convergéncia
das curvas, tendéncia visivel no Gréfico 11, entre janeiro de 1991 e julho
de 1994. Porém, desde entdo, apesar da reversio do sentido das curvas, agora
ascendentes, verifica-se um significativo aumento da dispersdo. Isto é os
diferenciais de consumo ampliam-se entre as metrépoles estcudadas. Em janeiro
de 1991, a diferenga no grau de acessibilidade alimentar dos quatro primeiros
décimos da PME variava entre Sio Paulo e Recife em 90.000 kcal. Em julho
de 1994, havia diminuido para 42.000 kcal. No entanto, em julho de
1997, esse valor supera o inicial, atingindo 99.000 kcal. Em abril de 1998,
o diferencial sobe para 104.000 kcal. Assim, apesar de o prego da cesta
bisica ser mais elevado em Sio Paulo, os paulistanos sio favorecidos em

GRAFICO 11

KCAL ADQUIRIDAS COM RENDA INDIVIDUAL DA PME. 12 A0 4% DEcIs.
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Fonte: PME ¢ Dicese.

Norta: Monmante de calorias da Cesta Bisica do Governo Federal adquiride com a renda individual

da PME de cada décimo (considerando o consumo individual didrio de 2.200 kcal). Os valores sio
expressos em keal.
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relagio aos recifenses porque sua renda é muito mais alta. Em outras palavras,
a renda dos trabalhadores mais pobres em Sio Paulo permite-lhes adquirir
o dobro das calorias de seus congéneres do Nordeste. Logo, diferenciais
regionais de pregos nio garantem maior nivel de seguranga alimentar. Nova-
mente, quem determina isso é a renda.

Para elucidar melhor a questio dos diferenciais regionais, decidimos
considerar no Grifico 12 apenas o periodo que vai do ano da implementagio
do real até dezembro de 1998. Em seguida, dividimos esse periodo em dois,
face 4 mudanga de tendéncia observada na fase mais recente, isto é, a partir
de setembro de 1997. Nossos cortes foram estabelecidos em janeiro de 1994
e janeiro de 1997, por coincidirem com os dois momentos de inflexio clara
da tendéncia (vide Grifico 11).

Conforme explicitado no Gréifico 12, de retas ajustadas, apenas Salva-
dor registra ao longo de todo o periodo crescimento linear do nivel de aces-
sibilidade calérica dos estratos de renda mais pobres. Esta é a excegio que
confirma a regra. Por qué? Porque em Salvador a renda da fragio mais pobre
da populagio ocupada se mantém estivel. Nas outras, verifica-se de janeiro
de 1997 em diante ora o inverso, isto €, tendéncia ao declinio do nfvel de
acessibilidade — caso de Recife, Sdo Paulo e Porto Alegre —, ora estagnagio
— caso de Rio de Janeiro e Belo Horizonte. Pode-se, por isso mesmo, nio s6
falar da existéncia de trés comportamentos regionais tendencialmente dis-
tintos 2 medida que nos afastamos do periodo de maior impacto do real,
bem como assinalar o aumento da dispersio inter-regional. Logo, o padrio
de acessibilidade calérica que se conformara no pds-real ji nio é mais cons-
tante, nem tampouco convergente entre dreas metropolitanas. Pelo contririo,
varia muito.

Cabe especular sobre as razdes desse comportamento o diferenciado regio-
nalmente e em muragio. O que estaria sendo determinante: o efeito renda ou
o efeito preco da cesta bdsica? Para concluir algo a esse respeito, resolvemos
primeiramente cotejar a curva de indice 100 da renda domiciliar da PME e do
preco da cesta bésica, de modo a inferir qual teria maior significincia na expli-
cagio da tendéncia. Com relagio & curva dos pregos, o Grifico 13 denota maior
instabilidade na oscilagio dos pregos da cesta bdsica na primeira fase do real (até
maio de 1995), momento em que a renda domiciliar, expressa no Grifico 14,
registra um forte incremento (aumentando em média em 50%). Até meados de
1995, portanto, a renda parece ter mais peso na melhoria do grau de acessibi-
lidade energética da populagio mais carente.
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GRrAFICO 12
ADQUIRIDAS KCAL COM RENDA INDIVIDUAL DA PME.
19 A0 4" DECIS — RETAS AJUSTADAS
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Fonie: PME e Diecse.

De meados de 1995 até margo/abril de 1997, enquanto mantém-se
mais estéveis os pregos da cesta bisica, que também passam a convergir entre
capitais, a renda individual da populagio ocupada mais pobre continua
aumentando, embora num ritmo mais lento. Logo, também nessa fase é a
renda que guarda maior poder explicativo dos ganhos de acessibilidade.

Um terceiro periodo a assinalar vai dos primeiros meses de 1997 a0
dltimo trimestre desse mesmo ano (dependendo da regiao metropolitana,
pois aquelas do Nordeste mostram sempre uma certa defasagem no tempo
em relagiao ¥ do Centro-Sul). Combina-se, entio, estagnagio da renda com
redugio do preco da cesta bdsica. Destaca-se nessa situagiao Salvador. Isto
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permite estancar a deterioragio do grau de acessibilidade que aumentava,
promovendo até sua ligeira recuperagdo ao longo do ano (Gréfico 14).

Entretanto, na virada de 1997 para 1998, ranto o efeito renda quanto
o efeito prego jd nio se fazem mais sentir positivamente, combinando-se de
forma perversa: a renda cai acentuadamente, o que nio se verificava desde

maio de 1995, e o prego da cesta bdsica sobe mais rapidamente, o que ram-
bém ndo acontecera em trés anos.

Constatamos, assim, que na fase pés-real o efeito associado melhoria da
renda/ redugdo dos pregos da cesta bdsica atuou distintamente na definigdo
do grau de acessibilidade calérica dos grupos sociais mais desfavorecidos pela
distribuigdo de renda: agiu beneficamente até o final de 1997; desde entio,
ocorre o inverso, agravando-se o quadro de inseguranga alimentar.

GRAFICO 13

PRECOS DA CESTA BASICA DO DEecreTo-Ler 399/38
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Fonte: Dieese.

Nota: Valores arualizados para dezembro de 1998 pelo Inpca - IBGE e transformados para indice
100 com base em janciro de 1994.
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GRrARICO 14

ReENDA INDIVIDUAL DA PME — 12 a0 4 DECIs.
INDICE 100 (jaN./1994)
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Fonte: Diease.

Norta: Valores arualizades para daembro de 1998 pelo INPC / IBGE c transformados para indice
100 com base em janciro dc 1994.

Nido restam diividas, apés a realizagio desses exercicios, que o fator de-
terminante para a melhoria da acessibilidade alimentar no pés-Real foi o
crescimento da renda. Enquanto ela aumentou, houve ganhos explicitos de
acessibilidade, combinados ao efeito preco. A partir dessa constatagio, torna-
se questiondvel a eficicia de politicas direcionadas apenas para a regulagio de
pregos, cujo piblico-alvo é a populagio mais pobre com déficit de renda.
Programas nessa direcio, que visam proporcionar maior acessibilidade ali-
menear através da reducio da intermediagio na comercializagdo, sio desen-
volvidos em alguns municipios brasileiros por suas Secretarias de Abasteci-
mento e também em poucos estados. Muitos tém sido considerados extre-
mamente bem-sucedidos no barateamento dos alimentos para a populagio

carente. A avaliagio do desempenho de alguns destes programas é o objetivo
dos préximos capitulos.
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NoTas

Este artigo foi parcialmente publiaado no T. D. 591 do Ipca, sctembro de 1998.

A POF/IBGE levanta tais informagdes em 11 regides metropalitanas, sendo scu dltimo
levantamentp realizado em 1996, nio tendo sido disponibilizados os resultadas, na nivel
dc microdados, a tempo de serem incorporados nesta pesquisa. O levantamento do

tltimo Estudo Nacional da Despesa Familiar/Endef, também do IBGE, dara de 1987.

A Constitvigio de 1934 previu o principio de criagio do salirio minima. Em 1938, o
Dccreto-Lei 399 regulamenta a criagio das comissdes nas quais tal assunto deve ser

dcbarida.

Nesta mesma ocasiao, ficou estabelecido que o salirio minimo deveria ser reajustado,
revisto ou prorrogado a cada trés anos.

Houve também a criagio de subcomissGes em algumas cidades, coma Campinas. que
dclibcraram sobre o valar a ser adotado. O tamanho das comissdes ¢ subcomissoes
também variava de uma regiia para outra.

Farmando os trés grupos das cestas regionais temos: 1) SR MG, ES, R}, DF; 2) cstados
do Norte ¢ Noardeste, desde a Bahia até o Acre; 3) MT, PR, SC, RS; ¢ uma ragio normal
média para a massa dos trabalhadores.

Nepa — Niicleo de Estudos ¢ Pesquisas em Alimentagio

Duas pesquisas realizadas pelo Dicese sobre padrio de vida ¢ consumo alimentar familiar
permitiram identificar tais pradurtas.

Informagdes extrafdas do relatério de pesquisa: A Secretaria de Estado da Agricultura,
Abastecimento ¢ Pesca ¢ a produgio agroalimentar na estado do Rio de Janciro:
desempenho recente e perspectivas. Seaap, mar./1997.

Sommer Mondial de I'Alimentation: Situation de la Sécurité Alimentaire en Europe cr

Problémes y Afférents. Vigésima Conferéncia Regional da FAO para a Europa. Itdlia, 1996.

Cabe precisar, no entanta, que o Bdsa aponta ter havido no periodo em questio deflagio
maior no Inpca (caindo o indice de 2,06% em abril de 1995 para 0,60% cm maio de
1995) do que no INPC, indicando estar havendo uma queda mais acentuada nos pregos
dos alimentos, para além daqucles que compdem a cesta bisica.

Coma seri demonstrado a seguir, na anilisc da renda da Pnad, ¢ posteriormente da PME,
os rendimentos dos estratos mais pabres da populagio do Centro-Sul sio mais altas que
aqueles auferidas pelas pabres das regiGes menas desenvalvidas.

O dilcula estimada de 66.917 kal foi realizade a partir da multiplicagio da valar ideal
diirio proposto internacionalmente (2.266 kcal) por 365 dias (ntimero de dias de um
ano nio comercial), em scguida dividido por doze meses ¢ novamente por quatro
individuos.

Pesquisa Mensal de Emprego realizada em scis regides metropolitanas (Belo Horizonte,
Parta Alegre. Recife, Rio de Janciro, Salvador, Sio Paula), apurando a renda média das
pessoas acupadas.
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PROGRAMAS COMPENSATORIOS DE SEGURANGA
ALIMENTAR: INICIATIVAS FEDERAIS'

Os programas compensatérios integram o arcabougo institucional das
politicas sociais. Sua matriz tem origem na pritica assistencialista, conduzida
inicialmente pela Igreja. Estruturam-se em valores de solidariedade, indispen-
sdveis nas sociedades modernas, fortemente diferenciadas e desiguais,? pois per-
mitem mitigar os efeitos da pobreza, propiciando um aumento do bem-estar
comum. Tais programas, todavia, nio incorporam forgosamente valores de
eqiiidade. Costumam ser, por isso mesmo, focalizados e nio universais. Dis-
tinguem-se no interior das politicas sociais comprometidas com a busca de
maior eqiiidade, por atenderem a uma clientela especifica, a dos pobres. Na
classificagio de Abranches (1987), tal seletividade, baseada em critérios de
necessidade, é uma discriminagio positiva. Sdo, via de regra, especificos e
com duragio limitada, tendo cariter complementar e residual. Ainda assim,
sio absolutamente essenciais para seu piblico-alvo, a populagio em situagio
de caréncia, qualquer que seja ela, aspecto que por si sé questiona o aporte
residual que se lhes reconhece.

Os programas compensatérios voltados para o combate 4 fome e A des-
nutrigio tém longa tradi¢do no Brasil. Valladares (1999) aponta, com base
em estudos de Draibe, Castro e Azeredo (1995), um conjunto importante
de programas federais criados desde os anos 1940 (Programa de Comida
para os Trabalhadores) e renovados por muitas décadas, cujo intuito é reduzir
os riscos de fome e desnutrigio.
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A distribui¢io de cestas de alimentos aos mais carcntes é, sem diivida,
a forma institucional mais banalizada do viés compensatério da seguranga
alimentar destinada a garantir acessibilidade Aqueles cuja renda ¢ insuficiente
para a aquisiio regular da dieta calérica e protéica adequada. Além deste
programa de cardter mais emergencial, cuja escala’® denota quio persistente
é o problema e quio incficaz sua abordagem, h4, no final dos anos 1990,
outras formas de intervengio ptblica nesta drea, de tipo mais estrutural —
como a merenda escolar, o fornecimento de géneros alimenticios para a rede
de saide e assisténcia social — ou através da comercializagio subsidiada de
alimentos ou refeigdes.* H4 também programas de complementagio de renda,
como o Programa de Alimentagio do Trabalhador (PAT), com vistas a ampliar
a acessibilidade dos trabalhadores, através do fornecimento de tiquetes ou
dinheiro. Enquanto a merenda escolar é um programa universal e nacio-
nalmente de grande cobertura, o PAT é um programa que favorece trabalha-
dores do setor formal, sem distingdo de classe de renda. H4 ainda o programa
do leite e programas de suplementagio alimentar do Ministério da Saide.

Mas, no ambito deste capitulo, vamos nos deter no Programa Federal de
Distribuigio de Alimentos (Prodea).

I1.1. O CoMPENSATORIO TRADICIONAL: DISTRIBUIGAO
DE ALIMENTOS VIA PRODEA

Embora persistentes em seus desenhos e modalidades, os programas
compensatérios sio reconhecidos como pouco eficazes e bastante ineficientes,
corroborando evidéncias de que o compensatério pouco agrega ao bem-estar
dos grupos sociais em situagio de risco alimentar e extrema pobreza. Uma
ineficicia que acaba por desacreditar esse tipo de agdo, entendida cada vez mais
como inttil. No entanto, a magnitude da indigéncia que ainda hoje compro-
mete o desenvolvimento do Pais nio permite que se descartem medidas com-
pensatdrias que possam verdadeiramente aliviar a pobreza e assegurar um pa-
tamar bisico de cidadania. Ao contririo, é urgente e indispensdvel dar-lhes

consisténcia e um novo framework para que possam, de fato, atingir seus
objetivos e metas, ganhando em cfetividade.

Nas democracias ocidentais, as politicas compensatérias permanecem atuais
e abrangentes, inquestionavelmente indispensiveis, sendo asseguradas na forma
de uma rtransferéncia direta de renda As familias ou aos individuos. As politicas
de renda minima ou renda de subsisténcia, de subsidio 3 moradia e até
aquelas destinadas a viabilizar a acessibilidade alimentar, como o Food Stamps
Program (FSP)*® norte-americano, sio todas elas politicas voltadas para cobrir
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déficits de renda. Na sua maioria,® nio sio implementadas com base na pro-
visio gratuita de um servigo’ ou no fornecimento de produtos in natura, mas
na atribuigio mensal de uma renda monetdria vinculada ou nio A finalidade
da concessio do beneficio.

J4 no Brasil, ocorre o inverso, pois a complementagio de renda na sua
forma monetdria limita-se, nos anos 1990, a pouquissimos programas, como
o renda mensal vitalicia — com extensa cobertura, é verdade, mas elevado
grau de ineficiéncia vertical — e outros beneficios distribuidos pela Lei Organica
de Assisténcia Social (Loas), além de iniciativas locais de programas tipo
bolsa-escola. Os programas voltados para a suplementagio alimentar dos
grupos sociais em situagdo de risco adotam, quase que invariavelmente, a
distribuigdo do beneficio in natura ou na forma de refeigaes.

O debate acerca da melhor modalidade de beneficio — se in natura ou
tiquetes,® ou se através da atribuigio de renda — opde duas linhas de argu-
mentagio, como bem lembram Ohls e Beebout (1993). A primeira delas en-
fatiza a vantagem do beneficio in nmatura ou na forma de tiquetes sobre a
renda monetdria por levar as familias beneficidrias a consumirem maiores
quantidades de alimentos, tal como pretende tal politica assistencial.” Esse
aspecto € positivo na medida em que é apreendido favoravelmente pelos
contribuintes e cidadios em geral, que ndo apreciariam fomentar o consumo
de outros bens de menor necessidade, engendrando riscos de “vazamento”,
e também porque, ao consumir mais alimentos as familias estariam forgo-
samente melhorando seu padrio de vida. A énfase desta linha de argumentagio
é com a preferéncia do contribuinte no uso eficiente dos recursos piblicos.
Indiretamente, o beneficio in natura contaria igualmente com a preferén-
cia de lobbies do setor agroalimentar.

A outra vertente, em favor da atribuigdo de renda monetiria, elenca um
conjunto de desvantagens da forma in natura. a) os constrangimentos impos-
tos 4 liberdade de escolha dos beneficidrios no uso do recurso que lhes é
alocado, reduzindo o nivel de bem-estar possivel das familias; b) o incentivo
4 fraude com o intuito de curto-circuitar os constrangimentos impostos pela
forma do beneficio; c) os trade-offs entre beneficio in natura e altos custos
administrativos;'® d) o estigma social que pesa sobre familias e/ou individuos
identificados como indigentes.

Os que defendem a adogio do beneficio na forma de renda conside-
ram que o essencial é reduzir o déficit monetirio das familias mais vulneri-
veis, permitindo-lhes viver mais confortavelmente, ainda que ao custo de um
grande “vazamento”: segundo estimativas realizadas por estudiosos americanos
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(Rossi, 1998:4), cada délar transferido na forma de food stamps leva a um
aumento médio de 30 centavos/dblar das despesas com alimentos, tal razio
caindo para 10 centavos por délar no caso de transferéncia monetdria de
renda ndo vinculada.

No Brasil, muito embora os estoques reguladores — que, no passado,
asseguravam baixo custo 3 distribui¢do de alimentos por parte do governo
federal nas frentes de emergéncia — tenham se reduzido drasticamente em
razio da abertura da economia, onerando, portanto, a aquisi¢io de graos
(precos de mercado) para fins da distribuigio de cestas bdsicas, predomina
ainda o beneficio in natura nos programas assistenciais. O custo desta opgio
jamais foi corretamente estimado'' em cada uma das modalidades de que
hoje se revestem os programas compensatérios. Pode-se supor, entretanto,
que o beneficio aportado por estes programas é marginal, além de ser quase
impossivel mensurar seu impacto nutricional.

Cabe, portanto, investigar se, no caso brasileiro, a adogio de beneficios
na forma de renda nos programas voltados para o combate a caréncia alimentar
das populagbes em situagio de risco deve prevalecer sobre todo e qualquer
modelo de distribuigdo in natura. Para tal, vamos estimar qual o quadro de
aréncia alimentar existente hoje no Brasil — por ser esta a clientela potencial
de programas de seguranga alimentar, que costumam utilizar beneficios in
natura — e cruzar tais dados com o custo anual aproximado e o grau de
cobertura de programas como o Prodea. Em seguida, vamos comparar o
custo de distribui¢io de uma cesta de alimentos do Prodea com o de seu
similar vendido no varejo alimentar de trés cidades importantes do Pais, para
as quais dispomos de informagdes que permitem tal comparagio. A idéia é
analisar a eficicia, eficiéncia e efetividade de um programa de distribuigio
gratuita de alimentos.

I1.2. Escoro DE uM ProGrRAMA DE COMBATE
A CARENCIA ALIMENTAR

O grau de caréncia alimentar depende essencialmente do déficit de
renda registrado por uma familia ou individuo, variando, portanto, bastante
em fungio da distdncia da renda disponivel wvis-é-vis o patamar bisico de
aquisigio de uma dada pauta de alimentos. Graus agudos de caréncia ali-
mentar podem ser sindnimo de fome, mas nem toda caréncia alimentar ex-
pressa automaticamente tal fendmeno.
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Para estimarmos o ndmero de familias que sofrem de algum grau de
caréncia alimentar no Pais, faz-se necessirio a criagio de uma linha a ser
adotada como critério de selegio deste grupo. As formas de se calcular tal
linha podem ser variadas, dependendo da selegio de varidveis a serem agrega-
das (renda, autoconsumo etc.).

Nesse trabalho, optamos por definir a linha de caréncia alimentar, ten-
do por base o consumo de 2.200 kcal didrias recomendado pela FAO como
padrio ideal de alimentagio (Tabela G). Uma vez definida a quantidade de
calorias, calculamos o custo desse consumo a partir do preco dos 13 pro-
dutos'? que compdem a cesta do Decreto-Lei 399 de 1938, cujo levanta-
mento mensal é feito pelo Dieese para 16 cidades brasileiras.'* Expandimos
esses valores para as zonas urbanas dos estados brasileiros, utilizando como
aproximagio os valores das capitais e, na auséncia de ral valor, imputando o
da capital mais préxima ao estado. Para célculo dos valores da regiio rural,
reduzimos 30%' dos valores para a zona urbana. Como era esperado, o Nor-
deste rural é a zona que apresenta os menores valores de linhas de indigéncia,
sendo que o Sul e o Sudeste urbanos sio as que apresentam os maiores.

E importante ressaltar que o célculo do total Brasil foi feito tendo como
base as diferengas de pregos regionais (por estado e 4reas rural e urbana).
Logo, trata-se de um total ponderado regionalmente.

A partir da definigio das linhas de caréncia alimentar, estimamos a
proporgio de indigentes, o gap médio per capita (distanciamento da renda
de cada indigente com relagio ao valor da linha), ndmero médio de membros
nessas familias, ndmero de familias, o total de pessoas e o publico-alvo
potencial de um eventual programa de erradicagio da fome. Como podemos
observar na Tabela 6, o Nordeste é a regiio mais critica, isto é, a que
apresenta a maior propor¢io de familias em situagio de caréncia alimentar,
juntamente com o estado do Tocantins. No Brasil como um todo, cerca de
21% da populagio nio tém renda para adquirir as calorias necessdrias, o que
pode ser visualizado no Gréfico 15. O nidmero de familias consideradas alvo
chega a 7 milhdes. O publico beneficidrio estimado para esse programa seria,
aproximadamente, de 32 milhges de individuos.

Uma vez estimado o publico-alvo de um programa nacional de combate
A caréncia alimentar, cabe calcular seu custo mensal. Calculamos o beneficio
a ser dado por familia, pois acreditamos que um programa de distribuigio
de renda deva ser pensado no imbito da familia e nio do individuo. Assim,
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TabtLa 6
CuUSTO MENSAL DE AQUISICAO DIARIA DE 2.200 KCAL A PRECOS DA CESTA
BASICA, PELO LEVANTAMENTO DO DIEESE

Regido Unidade de Federagio Custo de consumir
2.200 calorias (RS)
Rural Urbano
Centro-Ocste
Distrito Fedenal 40,05 57.22
Goiis 35,81 51,15
Mato Grosso 35,81 51,15
Mato Grosso do Sul 35,81 51.15
Nordeste
Alagoas 35,12 50,18
Bahia 34,23 48,90
Ceari 33,01 47.15
Maranhio 33,01 47,15
Paratba 33,35 47.65
Pernambuco 35,28 50.41
Piauf 33,01 47,15
Rio Grande do Norte 35,50 50,72
Sergipe 35.12 50,18
Norte
Acre 53,27
Amapi 53.27
Amazonas 53.27
Pard 53,27
Rondédnia 53,27
Roraima 53.27
Tocantins 37,29 53,27
Sudeste
Esplrito Santo 36.55 52,21
Minas Gerais 41,12 58.74
Rio de Janciro 40,77 58.24
S3o Paulo 44,56 63,65
Sul
Parand 43,03 61,47
Rio Grande do Sul 41,82 59.74
Santa Cararina 36,82 52,60

Fonte: Pnad, 1997.
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estimamos inicialmente o gap per capita a partir do niimero médio de membros
nas familias. Como podemos observar na Tabela 8, para um beneficio médio
por familia de R$ 95,60, o custo mensal do programa seria de R$ 706
milhdes, despendendo anualmente perto de R$ 8,5 bilhges.

GRAFICO 15

DISTRIBUICAO DA POPULAGCAO SEGUNDO RENDA FAMILIAR PER CAPITA
EM CALORIAS DIARIAS COM BASE NA CESTA BASICA LEVANTADA

PELO DIEESE, BrasiL — PnaAD 97
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Como o atendimento integral dos indigentes representa um custo que
pode ser considerado elevado, fizemos algumas simulagbes, para que pudés-
semos ter idéia das diferentes combinagbes de grau de atendimento das ne-
cessidades caléricas vis-2-vis o custo do programa para, em seguida, definir qual
a melhor relagio custo-beneficio. O Grifico 16 permite-nos visualizar a dis-
tribuigio da populagio-alvo ao longo das diversas faixas de caréncia alimen-
tar: 4% da populagio brasileira nio atingem sequer o consumo de 550 kaal/dia,
ou seja, nio conseguem suprir nem 25% do requerimento ideal. Esse percen-
tual eleva-se para 8% quando aumentamos o requerimento calérico para 50%
do ideal, atingindo 14,5% da populagio carente ao expandirmos o reque-
rimento para 1.650 kcal/dia (ou seja, 75% do requerimento didrio ideal).
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TABELA 7
PUBLICO-ALVO POTENCIAL DE UM PROGRAMA DE
CowmBaTE A CARENCIA ALIMENTAR (2.200 KCAL)

PnaD 1997
Regiio Unidade de Proporgio | gap médio | Nimero Niamero Pablico-
Federagio de famlilias| per capita | médio de | de familias alvo
indigentes (RS) membros | indigentes [aproximado
famflias
indigentes
Brasil 17,20% 4,36 | 7.447.535|32.474.575
Centro-Oeste
Distrito Federal 9.42% 33,98 3,90 48.676 189.597
Goids 13.41% 23,19 3.89 181.759 707.521
Mato Grosso 13.63% 21,74 4,37 86.635 378.778
Mato Grosso do Sul 13,.25% 24,59 4,14 74.547 308.704
Nordeste
Alagoas 28,19% 22,28 4,62 194.505 899.502
Bahia 27,18% 19,25 4,73 903.310| 4.269.070
Card 30.39% 20,06 4.80 532.040| 2.553755
Maranhio 39.23% 19,81 4.83 500.208 | 2.417.150
Paraiba 27,39% 19,36 4,51 240.559 | 1.086.054
Pernambuco 28,74% 21,63 4,49 554.786| 2.489.946
Piauf 37.82% 20,55 4,61 252.774| 1.165.490
Rio Grande do Norte | 26,09% 22,19 4,51 171.051 771.213
Sergipe 29.11% 22,14 4,34 | 120.184| 521.109
Norte
Acre 24,21% 32,07 3,96 21.488 85.019
Amapi 25,88% 31,60 4,55 21.941 99.728
Amazonas 22,80% 26.42 5.13 98.511 505.406
Pacd 27.56% 26.44 4,55 | 209.217| 951.318
Rondénia 13,07% 25,63 4,29 27.113|  116.296
Roraima 8.67% 26,67 4,46 3.778 16.852
Tocantins 30.64% 23,53 4,66 148.192 690.178
Sudeste
Esplrito Santo 15,89% 23,77 4,21 127.692| 537.797
Minas Gerais 16.72% 24,95 4,49 779.152| 3.499.327
Rio de Janciro 9,19% 29,84 3,83 | 383.989]| 1.471.715
Sio Paulo 9,10% 33,98 3,65 | 901.569| 3.286.228
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Parang 16,09% 22,65 3,99 421.337| 1.680.233
Rio Grandc do Sul 11,45% 27,95 4,00 341.223| 1.364.599
Santa Cararina 7.22% 24,53 4,07 101.299 411.991
Fonte: Pnad, 1997.
Pregos coletados para as capitais, em valores correntes de 1997.
TaBELA 8
CUSTO APROXIMADO DE UM PROGRAMA NACIONAL DE
CoMBATE A CARENCIA ALIMENTAR (2.200 KCAL)
Pnap 1997
Regiso Unidade de Nimero de Beneflcio Relagio do Custo mensal
Federagio familias | médio por beneficio sobre | estimado por
indigentes | famflia (R$) |[saldrio minimo UF (RS)
Brasil 7.447.535 95,56 0,80 711.701.294
Centro-Oeste
Distrito Federal 48.676 113,49 0.95 5.524.142
Goids 181.759 81,31 0.68 14.778.461
Mato Grosso 86.635 82,76 0.69 7.169.826
Mato Grosso do Sul 74.547 91,53 0.76 6.823.436
Nordeste
Alagoas 194.505 93.45 0,78 18.176.298
Bahia 903.310 84,25 0.70 76.103.868
Cears 532.040 91,70 0,76 48.789.132
Maranhio 500.208 92,49 0.77 46.262.237
Paratba 240.559 84,15 0.70 20.243.521
Pernambuco 554.786 90,12 0.75 49.995.650
Piauf 252.774 91.72 0.76 23.184.431
Rio Grande do Norte 171.051 89.02 0.74 15.227.473
Scrgipe 120.184 90,70 0.76 10.900.689
Norte
Acre 21.488 113,88 0,95 2.446.989
Amapid 21.941 120,00 1,00 2.632.920
Amazonas 98.511 120.00 1,00 11.821.320
Pard 209.217 107.11 0.89 22.409.442
Rondénia 27.113 100,64 0.84 2.728.571
Roraima 3.778 92,45 0.77 349.265
Tocantins 148.192 98.26 0.82 14.561.19
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Sudste
Espirito Santo 127.692 90.25 0.75 11.524.714
Minas Gerais 779.152 103,32 0.86 80.501.985
Rio de Janeiro 383.989 97.83 0,82 37.566.796
- Sio Paulo 901.569 113,09 0,94 101.958.438
Sul
Parani 421.337 87.48 0,73 36.858.561
Rio Grande do Sul 341.223 101,59 0.85 34.664.162
Santa Catarina 101.299 83,89 0,70 8.497.771
Custo Anual Brasil: 8._54-0:415..523
Fonte: Pnad, 1997.
Grarico 16
DISTR]BUIC.RO DA POPULAGAO-ALVO SEGUNDO RENDA FAMILIAR
PER CAPITA EM CALORIAS DIARIAS COM BASE NA CESTA BASICA
LEVANTADA PELO DIEESE, BrasiL — PNaD 1997
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A rtabela 9 mostra custos e cobertura para dois niveis de requerimento.
Essa tabela-resumo permitiu-nos concluir que a cobertura de 75% do reque-
rimento calérico considerado padrio pela FAO seria bem razodvel, uma vez
que o grau de cobertura ¢ elevado (praticamente 70% do piblico-alvo do
programa integral ou 5 milhdes de familias) e seu custo ainda representaria
a metade do custo de um programa destinado ao suprimento das necessidades

caléricas de

toda a demanda.

TaBELA 9
TaBera REsumo
Requerimento Quantidade Nimero Custo Anual
Calérica de Familias (RS)
75% 1.650 kcal 5.043.746 4.612.956.107
100% 2.200 kcal 7.447.535 8.544.383.814

Partindo, assim, da escolha de atender a 75% do requerimento calérico
das familias em situagdo de caréncia alimentar, elaboramos duas rabelas sin-
téticas (Tabelas 10 e 11) do Programa ajustado 4 linha de 1.650 kcal. A pro-
porgio de familias cai, assim, para 11%. O publico-alvo, por sua vez, diminui
de 32 milhGes para 21 milhges.

TABELA

10

PUBLICO-ALVO AJUSTADO (75%) DE UM PROGRAMA DE
CoMBATE A CARENCIA ALIMENTAR (1.650 KcAL)

PnaD 1997
Regiio Unidade de Proporgio | gap médio | Nimero Nimero Piblico-
Federagio de per capita | médio de | de famllias alve
famllias (RS) membros | indigentes [aproximado
indigentes familias
indigentes
Brasil 11,65% 4,3 | 5.043.746(21.815.917
Centro-Ocste
Distrito Fedcral 7.31% 27,71 3,58 37.785 135.353
Goids 7.85% 23,08 3,76 106.429 400.413
Mato Grosso 8.45% 20,21 4.22 53.727 226.996
Mato Grosso do Sul| 8,78% 21,73 4,03 49.379 198.787
Continua =
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Nordeste
Alagoas 19,55% 18,44 4,59 134.874 619.189
Bahia 18,12% 15,33 4,76 602.087 | 2.864.315
Ccari 21,33% 16,00 4,88 373.384 | 1.821.371
Maranhio 28,55% 15,44 4,93 364.076| 1.796.639
Paraiba 19,22% 14,98 4,64 168.791 783.303
Pernambuco 19,01% 18,11 4,55 367.049 | 1.670.469
Piaul 28,11% 15,87 4,63 187.879 869.269
Rio Grande do Norte| 17,12% 19.37 4,48 112.222 503.272
Scrgipe 19,94% 18,26 4,38 82.312 360.544
Norte
Acre 19,30% 24,34 3,98 17.128 68.195
Amapi 18,43% 27,72 4,28 65.899 281.787
Amazonas 15,25% 22,59 | 5,05 15.628 78.852
Pard 17.95% 22,71 4,40 136.292 599.580
Rondénia 8.35% 21,87 4,43 17.311 76.763
Roraima 6,01% 22,55 4,00 2.616 10.462
Tocantins 20,37% 19,44 4,56 98.522 ( 448.873
Sudeste
Espirito Santo 10,57% 20,65 4,13 84.966 351.174
Minas Gerais 12,06% 18,89 4,43 562.250 | 2.489.013
Rio de Janeiro 643% 25,40 3,51 268.682 942.109
Sio Paulo 5,96% 33,04 3,52 590.067 | 2.077.077
Sul
Parani 9,32% 20,81 4,07 243,994 993.165
Rio Grande do Sul 7.97% 22,80 3,84 237.583 911.271
Santa Cararina 4,48% 24,46 3,78 62.814 237.676

Fonte: Pnad, 1997.
Pregos coletados para as capitais, em valores correntes de 1997.

Com relagio a0 beneficio médio mensal transferido is familias, h4 uma
redugio de quase 20% do seu valor, caindo para R$ 76,22 (Tabela 11). J4 o
custo total do programa € reduzido mensalmente para R$ 381 milhGes e o
anual, para R$ 4,6 bilhdes. Ou seja, atender-se-ia a 70% da demanda com pou-
co mais de 50% dos recursos necessirios a uma cobertura integral (Tabela 8).

Resta saber qual seria o impacto de um programa como este sobre o
déficit publico, considerando-se a possibilidade de que viesse a ser imple-
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TABELA 11
CUSTO APROXIMADO DE UM PROGRAMA NACIONAL AJUSTADO
(75%) pe CoMBATE A CARENCIA ALIMENTAR (1.650 KCAL)

Pnap 1997
Regido Unidadede Nimero de Beneflcio Relagio do Custo mensal
Federgio famflias médio por beneficio sobre o| estimado por
indigentes familia (RS) saldrio minimo UF (RS)
Brasil 5.043.746 76,22 0,64 | 384.413.009
Centro-Oeste
Distrito Federal 37.785 85,60 0.71 3.234.434
Goids 106.429 75.80 0.63 8.067.425
Maro Grosso 53.727 71.37 0,59 3.834.496
Mato Grosso do Sul 49.379 76,20 0.63 3.762.433
Nordeste
Alagoas 134.874 72,78 0,61 9.815.590
Bahia 602.087 63,24 0,53 38.075.982
Ceari 373.384 70,61 0,59 26.365.764
Maranhio 364.076 70,51 0.59 25.669.178
Paralba 168.791 63,63 0,53 10.740.003
Pernambuco 367.049 71,55 0,60 26.261.989
Piaul 187.879 69,46 0,58 13.049.136
Rio Grande do Nort| 112.222 72,23 0.60 8.105.907
Sergipe 82.312 71.77 0,60 5.907.450
Norte
Acre 17.128 79.88 0.67 1.368.185
Amapi 65.899 98.40 0,82 6.484.396
Amazonas 15.628 99.69 0.83 1.557.955
Pard 136.292 84,95 0.71 11.577.733
Rondénia 17.311 79.45 0.66 1.375.376
Roraima 2.616 66,70 0.56 174.474
Tocantins 98.522 75,14 0,63 7.403.337
Sudeste
Esplrico Santo 84.966 73,90 0.62 6.279.242
Minas Gerais 562.250 74,12 0.62 41.672.283
Rio de Janeiro 268.682 75.91 0.63 20.395.113
Sso Paulo 590.067 104,20 0.87 61.483.801
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Sul
Paran4 243.994 75.81 0.63 18.495.965
Rio Grande do Sul 237.583 77.64 0,65 18.445.944
Santa Cararina 62.814 76,57 0.64 4.809.417
Custo Anual Brasil: 4.612.956.107

Fonte: Pnad. 1997.

mentado antes mesmo que se promovesse a desativagio de outros programas
afins, menos eficazes e altamente ineficientes, e cujos recursos poderiam ser
realocados (talvez num fundo) com vistas 3 transferéncia direta de renda
monetdria ao publico-alvo.

Como podemos verificar no Quadro 2, a implantagio do Programa, cujo
custo atualizado em reais de 1999 alcangaria R$ 5 bilhdes anuais, representaria
6% do déficit de R$ 80 bilhdes previsto em 1999 ou provocaria uma elevagio
do déficit publico de 8% para 8,5% do Produto Interno Bruto (PIB).

Quabro 2

ESTIMATIVA DE IMPACTO DA IMPLANTAGAO DO PROGRAMA DE DISTRIBUIGAO DE
RENDA NO DEFICIT PUBLICO ESPERADO PARA 1999

PIB estimado para 1999 R$ 1 trilhdo
Déficit piblico esperado para 1999 como proporgao do PIB 8.0%
Déficit piblico esperado para 1999 em valores monetérios R$ 80 bilhoes

Custo de implantagio do programa de distribuigo
de renda para o atendimento de 75% do requerimento calérico’ R$ 5 bilhges?

Impacto do programa de distribuigdo de renda
no aumento do déficit piblico 0,5%

Fontes: PIB; analistas de mercado; Déficit; analistas de mercado; Programa de renda, Lavinas,
L. e equipe. Ipea.

' O requerimento calérico didrio per capita é o determinado pela FAO.
? Valores atualizados pelo IGP-M da FGV para junho de 1999.
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I11.3. EricAciA po Probpea No CoMBATE A FOME

O Prodea foi criado em 1993 em cariter emergencial com a finalidade
de socorrer a populagio carente atingida pela seca no norte de Minas e no
Nordeste. Posteriormente, a selegdo dos municipios a serem beneficiados foi
ampliada com base no Mapa da Fome do Ipea (1993). Em 1995, o Prodea
passou a fazer parte da Comunidade Solid4ria, que, desde entdo, juntamente
com a Conab, é responsdvel por sua execugio.

Cabe 2 Conab a operacionalizagio do programa. Entre as suas fungdes
estio as seguintes: definir a localizagdo das unidades armazenadoras (PRDs)
de onde os alimentos sio levados para os municipios; prestar todo apoio
logistico, desde a aquisi¢io dos produtos até a sua distribuigdo nos municipios
e realizar o controle de qualidade dos produtos. A Conab também acompanha
e executa as deliberagées da Conex, érgio superior de acompanhamento do
Prodea que conta com representantes do governo federal.

Além da Conab, participam das operagdes do programa as prefeituras
e a sociedade civil, esta representada em cada municipio através da comissio
municipal. Em regra, é a comissio municipal que realiza a selegdo e o cadas-
tramento das familias a serem beneficiadas, além de elaborar relatérios men-
sais para a Conex. E fungio da comissio organizar a distribuigio das cestas.
Quanto As prefeituras, suas principais atribuigdes sio a criagio das comissdes
municipais e o transporte dos alimentos das centrais de armazenamento da
Conab até o local onde ¢é feita a distribuigdo no municipio.

Para ser beneficidrio do programa, sio exigidas algumas contrapartidas.
Estas, em geral, estdo ligadas A 4rea de educagio (por exemplo, participar de
programas de alfabetizagio, matricula dos filhos na escola etc.), A 4rea de
saide (apresentagio de carteira de vacinagio dos filhos etc.), A realizagio de
trabalhos comunitdrios, entre outras.

De cunho compensatério, o Prodea atua na distribuigdo de cestas de ali-
mentos. A sua composi¢io sofreu alteragdes desde o inicio do seu funciona-
mento, sobretudo em fungio de dificuldades na liberagio dos estoques pu-
blicos. Como mostra o Quadro 3, de 1995 para 1997 foram agregados mais
dois alimentos no mix oferecido — farinha de mandioca e macarrio — mas,
apesar disso, ocorreu uma redugdo na sua quantidade e sobretudo nas kcal
proporcionadas, que tiveram uma variagdo negativa préxima a 20% entre 1995
e 1996, permanecendo praticamente inalterada entre 1996 e 1997.'3
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Quabro 3

ComrosiGAo DA CESTA PRODEA

1995 1996 1997!

Em kg| Emkecal| Emkg| Emkeal| Emkg| Em kel
Arroz 10 35.686 10| 35.686 10| 35.686
Feijio S| 16.359 S| 16.359 5| 16.359
Farinha de mandioca N - 5| 17.700 2 7.080
Flocos de milho 15] 53.100 5|1 17.700 5 17.700
Macarrio = - — = 3] 11.070
Toral por cesta 105.145 87.445 87.895

Fonte: Conab ¢ Estudo Multicénurico, Unicamp.
! Passou a vigorar em abril de 1997.

A Tabela 12 traz o aporte calérico per capita médio proporcionado pela
cesta do Prodea em cada UF, no ano de 1997, com base no nimero de
membros das familias pobres, segundo os dados da Pnad/1997. Pode-se
observar que no Ceard o nimero de calorias adicionadas é menor (15 mil
kcal/més) ao passo que em Sio Paulo alcanga valor mais favordvel (19 mil
kcal/més). Para o Brasil, esse valor é de 16.647 kcal/més.

Ora, se em 1995 a cesta do Prodea oferecia cerca de 105 mil kcal/més
e passou a oferecer, em 1997, aproximadamente 88 mil kcal/més, isso impli-
cou uma redugdo do aporte calérico da ordem de 17 mil kcal, o que quase
equivale a0 aporte médio per capita/Brasil. Isso significa que houve a redugio
de um individuo em termos de suplementagio familiar no que tange o
atendimento da demanda.
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TABELA 12
APORTE CALORICO PROPORCIONADO PELA CESTA PRODEA

UF Nimero de Prodea Prodea Prodea
membros nas kcal total/més keal keal

familias pobres per capitalmés | per capitaldia

AC 4,89 87.895 17.975 599
AL 5,75 87.895 15.287 510
AM 6,33 87.895 13.880 463
AP 5,55 87.895 15.828 528
BA 5,73 87.895 15.342 511
CE 5,83 87.895 15.068 502
DF 4,71 87.895 18.680 623
ES 5,00 87.895 17.579 586
GO 4,59 87.895 19.132 638
MA 5,87 87.895 14.980 499
MG 5,33 87.895 16.504 550
MS 5,02 87.895 17.521 584
MT 5,30 87.895 16.585 553
PA 5,58 87.895 15.754 525
PB 5,44 87.895 16.148 538
PE 5,39 87.895 16.305 544
Pl 5,47 87.895 16.078 536
PR 4,82 87.895 18.254 608
RJ 4,70 87.895 18.712 624
RN 5,45 87.895 16.120 537
RO 5,27 87.895 16.678 556
RR 5,17 87.895 16.996 567
RS 4,76 87.895 18.467 616
SC 4,94 87.895 17.804 593
SE 5,23 87.895 16.792 560
Sp 4,51 87.895 19.478 649
TO 5,67 87.895 15.512 517
Brasil 5,28 87.895 16.647 555

Fonte: Pnad/1997, Conab e Estudo Multicéntrico.
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No tocante 4 abrangéncia do programa, o perfodo 1995-1998 é marcado
por um acentuado processo de expansio das suas atividades. Como mostra
a Tabela 13, os municipios atendidos passaram de 583 em 1995, para
2.254, em 1998, ou seja, houve um crescimento médio anual de aproxima-
damente 57%. Mais intenso foi o crescimento do volume de cestas distri-
bufdas: em 1995, 3,1 milhes, chegando em 1998 a mais de 29,5 milhges,
incremento anual préximo de 110%. Cresce também o publico-alvo, agre-
gando comunidades indigenas e acampamentos de sem-terra, bem como o
quantitativo de cestas a eles destinadas.

TaBELA 13

ATENDIMENTOS DO PRODEA

Nutmero de Atendimentos Tx. a.a.
1995 1996 1997 1998
Municfpios 583 1.094 1.344 2.254 57%
Comunidades
indfgenas 200 386 705 88%
Acampamcnto
de sem-terra 283 903 824 71%
Seringueiros —
Amazdnia Soliddria
Ouros’
TOTAL 583 1.577 2.633 3.783 87%
Nuamero de Cestas Distribufdas Tx. a.a.
1995 1996 1997 1998
Municipios 3.073.365  7.240.227  14.236.551 28.660.563 110%
Comunidades
indfgenas 4.075 100.703 180.291 284.999 312%
Acampamento
dc sem-terra 25.086 252.945 416.433 797.744 217%
Seringueiros —
Amazdnia Solidiria 7.418 31.218 321%
Outros!' 28.510
TOTAL 3.102.526 7.593.875 14.840.693 29.803.034 113%

Fonte: Gepre/Supri/Dipri — Conah.

Supri/Dipri/Conab.

! Atendimentos especiais s famllias vitimas dos incéndios em Roraima, do derramamento de 3eido
do navio Bahamas em Sio José do Nore (RS) ¢ da explosio de fogos de artificios em Santo Antdnio

de Jesus (BA).
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Mas em que magnitude o programa vem conseguindo atingir o seu
publico-alvo?

A Tabela 14 traz os niimeros de cobertura nacional do programa.'

Considerando como sendo o seu foco o quantitativo de familias que, segundo
a Pnad/97, nio possuiam renda suficiente para a aquisi¢do das 2.200 kcal per
capitaldia, o grau de cobertura (total 2) do Prodea é de 16,61% (razio entre
o nimero médio de cestas distribuidas por més e o nimero de familias em
situagio de risco alimentar). Desconsiderando-se os atendimentos realizados
em comunidades indigenas e acampamentos de sem-terra, na Amazdnia Soli-
déria e outros atendimentos especiais, esse percentual cai para 15,93% (total
1), muito aquém da demanda potencial."?

TABELA 14
GRAU DE COBERTURA

1997 Total 1! Total 22
Nimero de familias indigentes 7.447.535 7.447.535
Niimero médio de cestas

distribufdas/més 1.186.379 1.236.724
Grau de cobertura 15,93% 16,61%

Fonce: Supri/Dipri/Conab ¢ Lavinas, L. Ipea, 1999.

! Total 1 — exclui as cestas distribufdas em comunidades indfgenas, acampamentos de sem-terra
¢ seringueiros na Amazénia Solidéria.

? Toral 2 ~ considera as cestas distribufdas em comunidades indigenas, acampamentos de sem-
terra e scringuciros na Amazénia Solidéria.

De modo a estimar a eficicia e eficiéncia do programa, consideramos a
sua estrutura de custos. Para a distribuigio das cestas, a Conab afirma ter
gasto em 1997 um valor aproximado de R$ 296 milhGes. No Quadro 4, no
qual estio arrolados os valores e percentuais da execugio orgamentdria da
Companhia com o Prodea, nora-se que na rubrica pessoal est4 concentrado
o maior peso dos gastos do programa. Em seguida, aparece a remissio (gastos
com alimentos do estoque regulador da empresa), a aquisigdo (gastos com a
compra de alimentos no mercado local) e o custeio (gastos com fretes,
armazenagem erc.).
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Como o Prodea estd inserido no conjunto de uma estrutura administrativa
maior, que possui outras atividades além da distribuigio de cestas de alimentos,
nem todo o pessoal alocado na empresa executa atividades diretamente ligadas
A operacionalizagio do programa. Para estimar a despesa com pessoal, adotou-
se o seguinte procedimento, com informagdes da prépria Conab: enquanto
nas regionais da companhia, h4 claro envolvimento dos funcionirios com o
programa, o mesmo ndo ocorre na mesma intensidade com aqueles lotados
no escritério central de Brasilia. Dessa forma, para uma aproximagio mais
exata do valor realmente despendido com pessoal no funcionamento do
Prodea, calculamos o salério médio dos empregados da empresa e em seguida
excluimos da rubrica “gasto com pessoal” o montante correspondente ao
escritério do Distrito Federal.'s

Quabro 4

Custos pa CoNaB coM O PRODEA (EM REAlS DE DEz./1997)
1997
Custeio 4.515.424
Aquisicio 35.517.575
Equalizages' 113.555.413
Pessoal sem Brasflia 142.385.736
Custo total — sem pessoal 153.588.412
Custo total — com pessoal sem Brasilia? 295.974.148

Fonte: Supri/Dipri/Conab e Lavinas, L. lpea, 1999.

! Equalizagées dos estoques reguladores da Conab: representam as transferéncias de recursos para
equalizar os pregos dos alimentos em estoques (que consideram as AGF, custos de armazenagem ¢ juros)
com os de mercado.

? Estimativa do custo do Programa considerando o total de empregados nas regionais da Canab,
excluindo-sc os funciondrios de Brasilia.

Com base nos custos torais estimados, calculamos o custo unitdrio por
cesta distribuida no ano de 1997. Os valores encontram-se no Quadro 5 e
mostram que, sem imputarmos o custo global das despesas com pessoal em
1997, o governo federal gastou R$ 10,35 por cesta distribuida. Adicionando
a rubrica pessoal, esse custo unitdrio quase dobra, passando R$ 19,94.

Além dos gastos federais com o programa, constatou-se, durante pesquisa
de campo realizada no estado da Bahia, a existéncia de despesas municipais
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Quabro 5

CuUSTOS POR CESTA DISTRIBUIDA (EM REAIS DE DEZ./1997)

1997

Custo rotal do Prodca — scm pessoal 153.588.412
Custo total do Prodca — com pessoal sem Brasflia 295.974.148
Numero dc cestas distribufdas 14.840.693
Custo da cesta — sem pessoal 10,35
Custo da cesta — com pessoal 19,94

Fonte: Supri/Dipri/Conab ¢ Lavinas, L. lpea, 1999,

! Estimativa do custo do programa considerando o total de empregados nas regionais da Conab

excluindo-sc aqueles empregados em Brasilia.

com o transporte dos alimentos entre os armazéns da Conab e o local da sua
distribuigdo. Em média, estas podem ser avaliadas em R$ 400,00/més.
Assim, acrescemos ao custo total do Prodea o valor desse transporte multipli-
cado pelo nimero de municipios atendidos pelo programa. Os valores encon-
trados estdo no Quadro 6 e elevaram o valor anteriormente calculado em

cerca de apenas 0,2%.

QuabRro 6

CUSTO POR CESTA DISTRIBUIDA MAIS CUSTO DOS MUNICIPIOS

(EM REAIS DE DEz./1997)

1997

Custo total do Prodca — sem pessoal 153.588.412
Custo total do Prodea — com pessoal’ 295.974.148
Custo total dos municipios? 524.500
Niimcro de cestas distribuidas 14.840.693
Custo da cesta — sem pessoal 10,38
Custo da cesta — com pessoal 19,98

Fonte: Supri/Dipri/Conab.

! Estimativa do custo do Programa considerando o toral dec empregados nas regionais da Conab

excluindo-se aqueles empregados em Brasflia.

! Estimativa dos gastos de todos os municfpios com a distribui¢io das cestas do Prodea. O valor
foi calculado com base na pesquisa de campo em municipios da Bahia do projeto Seguranga Alimentar

¢ Descentralizagio: novos rumos para as polfticas puiblicas, Finep/lpea/SBE.

> 101 «



> PROGRAMAS SOCIAIS DE COMBATE A FOME

Esses dados revelam que o prego final estimado de uma cesta de alimen-
tos distribuida pelo governo federal através do Prodea em 1997 foi de R$ 19,98.
Logo, gastou-se praticamente o dobro do valor dos alimentos doados com a
sua distribui¢io, o que revela custos elevadissimos de ineficiéncia.

Mas qual o grau de eficicia do Prodea no que tange 2 redugdo do gap ali-
mentar das familias beneficiadas?

O grau de eficicia € de dificil estimagdo sobretudo porque nio dispomos
de uma avaliagio especifica sobre as formas de focalizagdo do programa — que
variam de municipio para municipio. Logo, nio hé como supor que o programa
realmente atende Aqueles que estdo em situagio de maior risco alimentar,
nem tampouco pode-se identificar o lugar de cada familia de beneficiados ao
longo da curva de distribuigdo (ordenada por renda) do publico-alvo potencial.
Conscientes desta limitagdo, resolvemos, ainda assim, estimar o que seria o
impacto da focalizagdo ideal no acréscimo do aporte calérico levado as fami-
lias, que &, em média, de 555 kcal/dia/per capita para o Brasil.

O Grifico 17 apresenta a distribui¢do da renda familiar per capita con-
vertida em kcal/dia, bem como o acréscimo de calorias proporcionado pelo
Prodea. Se tomarmos como hipétese que a focalizagio é a ideal, isto é, que
os quase 20% do publico-alvo beneficiados pelo Prodea estio, de fato, con-
centrados na cauda inferior da distribuigdo, a distincia média dos individuos
em relagio A linha de 2.200 kcal/dia cairia de 45% para 39%, uma redugio
de cerca de 13% no grau de caréncia alimentar dessa populagdo.

Entretanto, sabemos que tal estimativa nio corresponde 2 realidade, pois
a focalizagdo raramente é adequada. Além disso, hd que se cogitar a existéncia
de desvios dos alimentos destinados aos beneficidrios, bem como desperdicio
no consumo dos graos doados, o que reduziria tal aporte calérico suplementar.
De fato, existem criticas quanto 2 qualidade dos alimentos distribufdos (arroz
e feijao), que sio de dificil cozimento, o que induz a desperdicios.'” O mais
provével é que o publico beneficidrio do Prodea se encontre disperso ao longo
de toda a distribuigdo (curva tracejada) do Grifico 17, o programa tendo, por-
tanto, resultados distintos e de menor eficicia do que aqui apresentado.
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GrArFICO 17

REDUGAO IDEAL DO GAP ALIMENTAR PROPICIADO PELO PRODEA A
PARTIR DA DISTRIBUICAO DA POPULAGAO-ALVO SEGUNDO RENDA FAMILIAR
PER CAPITA EM KCAL/DIA COM BASE NA CESTA BASICA LEVANTADA
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Resumidamente, observamos neste exercicio importantes ineficiéncias
de distribuigdo, baixa eficicia e baixa cobertura, indicadores da pouca efetivi-
dade do programa como meio de combate 3 miséria.
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I11.4. CoMENTARIOS FINAIS

Se compararmos o custo estimado da cesta do Prodea com os pregos de
mercado pesquisados em trés capitais, podemos verificar se um beneficio
cedido na forma de renda monetria, em vez de cestas de alimentos, conseguiria
garantir o mesmo grau de acessibilidade alimentar. Isso seria possivel por ter
a estabilizagio econdmica levado a uma forte redugio dos diferenciais de
precos entre o varejo e os equipamentos publicos subsidiados.

A Tabela 15 mostra os pregos no varejo dos mesmos produtos que sio
distribuidos nas cestas do Prodea, em trés capitais selecionadas (Curitiba,
Belo Horizonte e Salvador). Para cada capital, calculamos o prego toral a ser
dispendido, por individuo, na tentativa de adquirir as mesmas calorias dos
produtos oferecidos pela cesta do Prodea.

TABELA 15

PReCO DA CESTA DO PRODEA NO VAREJO DE CAPITAIS SELECIONADAS'

Quantidades | Curitiba | Belo Horizonte | Salvador
Arroz 10 kg R$ 8,30 R$ 9,20 R$ 9.50
Feijao 5 kg R$ 3,25 R$ 3,95 R$ 3,40
Macarrio 2 kg R$ 3,12 R$ 3,24 R$ 3,16
Farinha de mandioca 5 kg R$ 3,00 RY 4,10 R$ 2,95
Flocos de milho 3 kg R$ 1,23 R$ 1,17 R$ 1,20
Total 25 kg R$ 18,90 R$ 21,66 R$ 20,21
Diferencial com a cesta do Prodea -R$ 1,08 R$ 1,68 R$ 0,23

Fontes: Curitiba - Disque Economia/Smab.

Belo Horizonte — Departamento de Acompanhamcnto de Pregos/Smab.
Salvador — Ebal/Cesta do Pove.

' Pregos médios no perfodo sce./1996-5et./1997. Valores em rcais de setembro de 1997,

Nessas capitais, fica evidente que o varejo oferece pregos muito similares
ao custo das mesmas calorias no Prodea. Em Belo Horizonte, onde encon-
tramos o maior diferencial com relagio 4 cesta do Prodea, o prego destes
alimentos ficou apenas R$ 1,68 mais caro, enquanto em Curitiba pode-se
constatar que a aquisigdo das mesmas calorias da cesta do Prodea no varejo
local era R$ 1,08 mais barata. O diferencial no grande varejo baiano é irre-

levante equalizando praticamente pregos e custos.
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Fica, assim, evidenciada a vantagem na transferéncia de renda mone-
tdria, pois permitiria adquirir os mesmos alimentos sem gerar ineficiéncias na
administragio do programa. O beneficio em forma de renda permitiria ainda
que as pessoas priorizassem, com livre escolha, o suprimento de suas caréncias
alimentares, o que certamente traria aumento de seu bem-estar e barateamento
das despesas com alimentagio, uma vez que seria possivel otimizar o uso do
recurso identificando alimentos em oferta ou cujo prego tem queda sazonal.

Sabemos, entretanto, que ao transferir renda a uma familia ou individuo
sem impor constrangimentos na sua alocagio, nem todo beneficio ou renda
da familia estariam sendo integralmente comprometidos no suprimento das
caréncias alimentares, embora esta tenha sido a hipétese aventada até agora
por razdes metodolégicas. Tal comprometimento é parcial, dado haver outras
caréncias a serem supridas em cariter imediato, sobretudo entre familias
indigentes. Coloca-se, entdo, como questio saber qual o percentual que fami-
lias em situagio de caréncia alimentar costumam comprometer, em média,
com alimentagio. Segundo a POF 1996,” para a regido mertropolitana de
Salvador, o percentual da despesa com alimentagio das familias, cujos mem-
bros se encontram abaixo do requerimento calérico minimo (2.200 kcal/
dia), gira em torno de 43%.

A fim de mensurarmos o real deslocamento da renda das familias-alvo de
um programa de combate i caréncia alimentar, imputamos como acréscimo de
renda o valor relativo a uma transferéncia de cerca de R$ 77,00, bem como
o valor relativo a 43% deste montante pelas razGes j4 expostas.

O Grifico 18 apresenta, para as dreas rural e urbana,?? a distribuigio
da renda familiar per capita (linha pontilhada), a distribui¢io da renda acres-
cida do beneficio médio nacional concedido s familias — referente a 75%
das 2.200 kcal/dia, ou seja, cerca de R$ 77,002 por familia (linha preta)
— e a renda familiar per capita acrescida do que seria o gasto presumido com
alimentagdo, supondo que as pessoas estivessem comprometendo apenas 43%
de sua renda com alimentagio (linha cinza). Pode-se constatar que o impacto
do beneficio sobre a redugio das caréncias é diferente entre as 4reas urbana
e rural. Na drea urbana, a redugio do percentual de pessoas em situagio de
caréncia alimentar (linha pontilhada) seria de cerca de 20%, enquanto na 4rea
rural esta redugio seria aproximadamente de 25%. No entanto, a transferéncia
de renda integral (beneficio de R$ 77,00 — linha preta) retiraria perto de 60%
da populagio rural da Bahia da indigéncia e 42% daquelas vivendo nas 4reas
urbanas. Isso s vem confirmar que o uso multiplo deste beneficio estaria, de
fato, atendendo a um conjunto mais amplo de necessidades nio-satisfeitas
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destas familias e, por isso mesmo, aumentando em muito o grau de bem-estar

da populagio mais desassistida do estado.

Observamos que a distribui¢io de alimentos in natura pelo Prodea reve-
lou deficiéncias na complementagio (550 keal/dia per capita) dos requerimentos
caléricos necessdrios as familias em situagao de risco alimentar. O custo final
da cesta do Prodea mostrou ineficiéncias do ponto de vista econémico, uma
vez que, se a mesma quantidade de renda fosse integralmente transferida s
familias, estas teriam como adquirir mais calorias (diferenciais de preco Prodea/
varejo). Por fim, a cobertura do programa manteve-se bastante limitada frente
ao passivo existente, muito aquém do que seria necessério, gerando iniqiiidades

de cobertura no publico-alvo.

GrAFICO 18

DISTRIBUICAO DOS 35% MAIS POBRES DA POPULAGAO DO ESTADO DA
BAHIA SEGUNDO RENDA FAMILIAR PER CAPITA, RENDA FAMILIAR PER CAPITA

MAIS BENEFICIO PER CAPITA A FAMILIA E RENDA FAMILIAR PER CAPITA

EFETIVAMENTE GASTA COM ALIMENTACAO, BAHIA — PNAD 97
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Este capftulo foi inicialmente publicado na coletinea organizada por R. Henriques.

O texto clissico de Marshall — Classe social ¢ cidadania — é um dos primeiros a explicitar
a vinculagio cntre politica social ¢ cidadania.

Segundo a Companhia Nacional de Abastecimento (Conab), no seu sire informativo, o
balango do Prodca mostra-sc positivo, uma vez que o nimero de cestas de alimentos
distribuidas pelo Comunidade Solidiria evoluiu de 3,1 milhées em 1995 para 7,5 milhaes
em 1996, 14,8 em 1997, alcangando a soma de 29,8 milhdes em 1998. Um niimero
absolutamente surpreendente dado tratar-se de uma intervengio de cardter emergencial.
A mcrodologia que classifica os programas compensatérios em estruturais, emergenciais
ou de comercializagio subsidiada encontra-se explicitada no Capftulo I, Avaliagio das
Polfticas Publicas Descentralizadas de Seguranga Alimentar, de autoria de Maria Regina
Nabuco et al., no relatério da pesquisa coordenada por Lena Lavinas (LAVINAS, L.,
2000).

E bom lembrar que o Food Stamps Program substituiu um programa de distribuigio
dircta de commodities.

Nos Estados Unidos, o FSP (Food Stamps Program) ¢ o WIC (Special Supplemental
Nutrition Program for Women, Infants and Children) garantem dirctamente as familias
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beneficidrias cupons vinculados estritamente i aquisigio de alimentos para aumentar scu
consumo didrio. Continua vigente um programa intitulado Emergency Food Assistance
Program, também bascado no subsidio 2 compra de alimentos. J& o NSLP (National
School Lunch Program), o SBP (School Breakfast Program) ¢ o CCFP (Child Care Food
Program) transferem preferencialmente renda para as escolas participantes ¢ secundaria-
mente para as familias de baixa renda selecionadas como beneficidrias. Ver a este respeito

Rossi (1998).
Como, por exemplo, ofertar moradia gratuita em imével de propriedade do governo.
Scjam cles cupons, cartées de crédito ou outra modalidade afim.

Virias pesquisas realizadas nos EUA convergem para a conclusio de que os FSP levam
a um aumento do consumo de alimentos. Ver a cste respeito, Rossi (1998), Fraker
(1990), Fraker, Martini ¢ Ohls (1995).

Nos EUA, estima-se que os custos administrativos do FSP alcancem em 1996 14%,
igualmente distribufdos (50%-50%) cntre governo federal e governo estadual. Se fosse
adorada a transferéncia de renda monetiria haveria uma cconomia anual de 3 milhaes
de délares, num programa cujo custo anual é de US$ 26 bilhdes em 199G, atingindo
25,5 milhges de pessoas, isto é aproximadamente 10% da populagio americana ou 70%
da populagio pobre.

Um estudo do Banco Mundial para o Nordeste, de dezembro de 1998, intitulado Public
Expenditures for Poverty Alleviation in Northeast Brazil: promoting growth and improving
services, limita-sc a afirmar 3 pigina 43 que nio existe informagio disponlivel para se ava-
liar qual o grau de cficiéncia na focalizagio dos programas de doagio de alimentos
(targeted food handouts), evidenciando que mais uma vez esse tipo de politica, na forma
implementada, impede qualquer tipo de avaliagio acerca das suas qualidades ou falhas.
Dec fato, nem mesmo a Conab, que gera ¢ coordena a distribuigio das cestas bisicas no
programa federal, dispGe de uma estimativa rigorosa que considere, além do custo do
beneflcio direto, os custos administrativos.

Conforme explicitado no Capitulo 111, os 13 produtos levantados pelo Dicese sio agicar,
café, carnc bovina sem osso, arroz, pio francds, banana, tomate, feijio, éleo, margarina,
leite, batara, farinha de trigo ou farinha de mandioca.

O Dieese levantou os pregos dos 13 produtos nas seguintes cidades brasileiras: Floria-
népolis, Belo Horizonte, Joio Pessoa, Curitiba, Porto Alegre, Rio de Janciro, Salvador, Sio
Paulo, Brasflia, Goiinia, Fortaleza, Recife, Belém, Vitéria. Natal ¢ Aracaju. Mais infor-
magdes no Capirulo 111

Tal procedimento justifica-se porque observamos com base em pesquisas de outro
estudioso do assunto (Sénia Rocha) que a linha de indigéncia na regido rural ¢, em média,
30% inferior 3 da regido urbana.

Em 1998, houve nova variagio da composigio da cesta. Esta passou a ser constituida
de 5 kg de arroz, 5 kg de feijao, 5 kg de flocos de milho, 3 kg de macarrio, 1 kg de
farinha de mandioca, 1 kg de agticar ¢ 2 latas de élco. As calorias ficaram na faixa de

84 mil kcal.

Optamos por calcular dois totais em virtude do nimero médio de familias indigences,
estimadas a partir da Pnad, que nio coleta dados no rural da regiio Norte.

Entretanto, como sabemos que o Prodea nio tem abrangéncia nacional, atuando apenas
em alguns municipios, também cstimamos sua cobertura levando em conta apenas os
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municfpios onde as cestas sio de fato distribufdas. Para isso, construfmos um grau de
cobertura com a seguinte aproximagio: consideramos o total de famflias beneficiadas por
municfpio no dltimo ano de que temos informagio disponfvel (1998) em relagio ao
nimero de famflias com renda familiar per capita inferior a0 custo de 2.200 keal em 1991.
Nio dispomos de dados mais recentes do que os de 1991 (data de realizagio do dltimo
Censo) para o cilculo da renda familiar per capita nos municipios. No cdlculo do grau
de cobertura, dos 1.353 municipios bencficiados em 1998 consideramos apenas 1.042,
devido a problemas na compatibilizagio entre os municipios existentes em 1991 ¢ 1998.
O grau de cobertura nacional do programa clevou-se, assim, para cerca de 50% nesses
municfpios. Dadas as incompatibilidades de data de referéncia, julgamos mais correto
abandonar tal aproximagio, uma vez nio ser possivel cstimd-la com mais rigor.

Essa aproximagio nio € ideal, mas serve aos propdsitos desta metodologia.

Esses comentdrios sdo bascados na pesquisa de campo realizada no estado da Bahia por
ocasiio da realizagio deste trabalho.

Observando a estrutura de gastos das famflias que possuem rendimento mensal familiar
até dois salirios-mfnimos na regiio metropolitana de Salvador, pela POF/1996. podemos
constatar que clas gastam cerca de 39.41% com alimentagio, 22,42% com habitagio,
10,05% com transporte, 5.70% com vestudrio, 5,29% com assisténcia 3 sadde, 1,64%
com educagio ¢ 15,49% com outras despesas.

Arredondamos para R$ 77,00, conforme valor expresso do beneficio médio nacional,
apresentado na Tabela 14.

Cabe ressaltar que o estado da Bahia apresenta cerca de 4.269.278 pessoas vivendo abaixo
da linha de 2.200 kcal/dia, ou scja, em torno de 35% da populagio do estado, sendo
43% cm drea rural ¢ 57% em drea urbana.

Cumpre ressaltar que optamos pelo mesmo beneficio dentro do estado, a fim de evitar
o possivel estimulo 3 mobilidade entre municipios.
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AVALIAGCAO DOS PROGRAMAS DESCENTRALIZADOS
DE VENDA SUBSIDIADA DE ALIMENTOS

No &mbito do processo de descentralizagdo das politicas sociais, em
particular daquelas de cardter assistencial, assiste-se, desde meados dos anos
1980, a incursbes novas das esferas subnacionais em 4reas estratégicas no
combate 2 pobreza. A redemocratizagio do pais é outro elemento a ampliar
localmente a pressio pelo atendimento emergencial de um conjunto diverso de
caréncias, exigindo de estados e municipios respostas eficazes para velhos pro-
blemas sem solugdo. Ao associar o principio da gestio descentralizada com
maior transferéncia de recursos, potencializando a capacidade fiscal de estados
e municipios, a Constitui¢gdo de 1988 garante os fundamentos indispenséveis
a um novo tipo de intervengdo por parte das administragbes locais, que se
pretende mais efetiva e eficiente. Programas focalizados, voltados para publicos
especificos, notadamente a parcela da populagio mais desassistida, tornam-
se prioritdrios e diferenciam os executivos entre si. Iniciativas originais refor-
¢am a propriedade da descentralizagio e mostram que é possivel melhorar a
cobertura e a performance das politicas compensatérias. A seguranga alimentar
¢ uma das 4reas sociais a registrar transformagbes importantes no perfil dos
seus programas. Aqui apresentamos a avaliagio de programas de venda sub-
sidiada de alimentos, implementados por uma prefeitura (Curitiba) e pelo Es-
tado da Bahia, por terem como objetivo incrementar o padrio calérico das
familias pobres em situagdo de risco alimentar.
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II1.1. METODOLOGIA

Na pesquisa' que deu origem a este livro, desenvolvemos uma meto-
dologia apurada visando construir uma tipologia dos distintos programas de
seguranga alimentar, cuja diversidade de formatos e multiplicidade de pro-
pésitos dificultam, muitas vezes, apreender corretamente os diferenciais de
acessibilidade que promovem. Sacolges, feiras de produtores, hortas comuni-
tdrias, comboios, restaurantes populares, merenda escolar, equipamentos res-
ponsdveis pela venda subsidiada de alimentos e até de produtos de higiene
e limpeza destacam-se como as formas mais freqiientes de promogio de mais
e melhor acesso a alimentos. De iniciativa das secretarias municipais e esta-
duais de abastecimento ou seguranga alimentar, ou monitorados pelo governo
federal, inscrevem-se no cotidiano dos segmentos da populagio em situagio
de inseguranga socioecondmica e, conseqiientemente, de inseguranga alimentar.

Uma classificacio genérica permite identificar trés grandes “vocacées” ou
Gao g P g S
imensdes inerentes aos programas destinados a garantir ou incrementar
d p d d

acessibilidade:

1) Programas regulatérios, que atuam sobre os pregos, de maneira sis-
témica, favorecendo o barateamento dos alimentos elou refeicbes e norma-
tizando o acesso através do estabelecimento de regras e padrdes (sanitdrios,
equipamentos publicos e privados, perfil dos produtos, circuitos de distri-
buigdo). Seu objetivo €é estimular a concorréncia, promovendo também a
competi¢io por mais e melhores servigos, caso, por exemplo, dos restaurantes
populares, que tendem a reduzir os pregos das refeicdes no seu entorno mais
imediato ou 4rea de influéncia, concomitantemente a uma melhoria na oferta
de qualidade das refeicbes. Seus efeitos tendem a ser universais, embora
favorecam grandemente as populagdes mais vulnerdveis, sempre expostas 3
instabilidade de renda;

2) Programas compensatérios, que buscam suplementar déficits nutri-
cionais ou caléricos, seja através da doagio de géneros alimenticios, seja me-
diante sua venda subsidiada. Alguns tém perfil emergencial (caso de desa-
bastecimento por ocasiio de secas, por exemplo), outros, ao contrério, tém
vocagio mais estrutural, como a merenda escolar, na medida em que garantem
fornecimento regular de nutrientes. Os programas compensatérios sio, por
natureza, transferéncias de renda in natura ou na forma de servigos (por
exemplo, comercializagio de alimentos ou refeigdes subvencionadas pelo poder
publico). O montante do subsidio transferido varia (independente da sua
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origem), sendo integral no caso de distribuigio gratuita. Cabe, por isso
mesmo, estimar o quanto desse subsidio embutido nos custos dos programas
chega verdadeiramente a clientela eleita, transformando-se, assim, em beneficio.
Os programas compensatérios sio, via de regra, focalizados numa determinada
populagio-alvo, sua eficicia sendo medida em fungio do grau de cobertura
alcangado e do montante do beneficio verdadeiramente apropriado por aqueles
a que se destina;

3) Cidadania alimentar. Sua finalidade é ampliar o conhecimento dos
consumidores acerca dos pregos no varejo de alimentos em geral, das redes de
distribuigio, das caracteristicas nutricionais dos produtos e hdbitos de con-
sumo, dos seus efeitos na saide e bem-estar da populagio. Sio muitas vezes
programas de cobertura universal, embora possam também privilegiar grupos
vulnerdveis por encontrarem-se em situagio assimétrica de acesso A informagio.

Cabe assinalar que muitos programas podem combinar duas ou mais
“vocagdes”, agindo simultaneamente no plano regulatério e no plano compen-
satério, como constataremos a Seguir.

Nosso primeiro estudo de caso trata de duas iniciativas implementadas
pela Secretaria Municipal de Agricultura e Abastecimento de Curitiba (Smab).
Sdo elas o Mercadio Popular e o Armazém da Familia, dirigidas 2 populagio
carente da cidade. Na Bahia, foi estudado o Programa Cesta do Povo, presente
em quase todos os municipios do estado. Os dois estudos de caso revelam
estratégias diferenciadas, ainda que ambas sejam claramente de cunho com-
pensatério, dando conta das formas variadas de enfrentamento da questio.
Colocam, portanto, em discussio, um dos elementos mais relevantes nos es-
tudos de avaliagio e monitoramento de programas sociais, qual seja, seu de-
senho. Dele depende em grande parte o sucesso do programa.

Paralelamente, julgou-se pertinente analisar o desempenho de um estado
ou prefeitura que estivesse apresentando bons resultados no incremento da aces-
sibilidade alimentar em geral, mas que nio tivesse nenhum tipo de interven-
¢do estatal formalmente institucionalizada. Escolhemos, entio, como grupo
de controle o Rio de Janeiro. Este contraponto serve para confirmar algumas
das conclusées finais desse trabalho. Por essa razio, colocamos em anexo in-
formagGes sobre programas desenvolvidos pela prefeitura carioca com fins
compensatérios e focados na distribuigio de alimentos.
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III.2. PrROGRAMA COMPENSATORIO FOCALIZADO:
A ExpERrIENCIA DE CURITIBA

Criada em 1986, numa época fortemente inflaciondria, a Smab atua
basicamente em trés frentes: fortalecimento da pequena agricultura, regulagio
do comércio varejista de alimentos e execugio de programas comunitdrios
compensatérios.

Sua estrutura operacional é composta por trés departamentos:

1) Andlise de Programas (Abae): responsivel pelas compras de géneros
alimenticios e licitagoes ligadas s atividades da Secreraria. Recentemente
vem atuando na defesa do consumidor através do programa Disque Economia.

2) Unidades do Abastecimento (Abua) atua na organizagio, controle e
fiscalizagao das feiras da cidade. O departamento € responsével também pelo
fornecimento e fiscalizagio de uso, em algumas feiras, de equipamentos
méveis pertencentes A prefeitura, como barracas, banheiros méveis etc.

3) Programas Comunitdrios (ABPC): desenvolve atividades orientadas para
atender as familias de baixa renda.

Em 1997, a Smab contava com 555 funciondrios, sendo 88% estatutérios
e os demais terceirizados, que atuam apenas no cadastramento do publico-
alvo dos projetos municipais focalizados.

A participagio da Smab no orgamento da prefeitura de Curitiba €
pequena, tendo representado naquele ano de 1997 apenas 0,82% do toral
da despesa. Embora diminuto em termos relativos, o orgamento da Secretaria
cresceu 158% no periodo 1994/97, proporcionalmente mais do que o orga-
mento global da prefeitura no mesmo periodo (110%).

A Smab vem passando por um processo de reestruturagdo comprometido
com uma gestdo estratégica, cujas orientagSes privilegiam a capacitagio de
pessoal e a avaliagio do impacto dos seus projetos. Além do aperfeigpamento
do nivel de qualificagio do pessoal ocupado na Smab, considerado ainda
aquém do padrio adequado, pretende-se dispor de um conjunto de indica-
dores para monitorar periodicamente as atividades desenvolvidas.? Cinco
aspectos sio considerados:

— grau de cobertura da demanda (piblico-alvo);
~ resultado das parcerias/clientela atendida;

— grau de satisfagio do consumidor;
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— indice nutricional da populagio;

— indice do poder de compra do salirio minimo no mercado formal e
nos equipamentos da Secretaria.

II1.2.1.0s PROGRAMAS DA SMAB/CURITIBA

Dezessete programas (Quadro 7) sio desenvolvidos pela Smab, a maioria
focalizando as condi¢Bes de acesso da populagio de baixa renda aos alimentos,
com énfase na qualidade nutricional, buscando incentivar a prdtica de uma
dieta sauddvel e equilibrada. O Quadro 8 apresenta as parcerias e a clientela
de cada programa.

As atividades da Secretaria sio objeto de articulagdes interinstitucionais
com outras esferas do setor piiblico, envolvendo inclusive a partilha da respon-
sabilidade de financiamento de alguns projetos, como a merenda escolar (fi-
nanciada através dos repasses que a Unido faz & Secretaria de Educagio do mu-
nicipio), a Farmdcia Caseira (contemplada com suplcmentagio orgamentiria
da Secretaria de Sadde) e o projeto Nutri¢io (com a participagio da Secretaria
de Meio Ambiente). Parcerias ocorrem igualmente nos programas Mercadio
Popular, Armazém da Familia, Refei¢io Solidéria, Projeto Lavouras e Projeto

Nosso Quintal.

Nos eixos Regulagio e Cidadania Alimentar concentra-se a maior parte
dos programas da Smab. No entanto, os dois programas carro-chefes eleitos
para avaliagio nesta pesquisa — Armazém da Familia e Mercadio Popular —
enquadram-se prioritariamente na linha das politicas compensatérias de co-
mercializagio subsidiada, possuindo uma ligagio secunddria com o eixo da
regulagio sistémica.

I11.2.2. COMERCIALIZAGAO SUBSIDIADA: ARMAZEM

DA FAMILIA E MERCADAO POPULAR

Estes programas tém como principal caracteristica a comercializagio
pela prépria Smab de géneros alimenticios, de higiene pessoal e limpeza,
com pequena margem operacional (subsidio indireto). Sdo focalizados, bene-
ficiando apenas familias da regido metropolitana de Curitiba®> com renda men-
sal inferior a trés salirios minimos. Considerando-se esse corte de renda, esti-

> 1156



? DPROGRAMAS SOCIAIS DE COMBATE A FOME

Quabro 7

SINTESE DOS PROGRAMAS DA SMAB/CURITIBA

Programa

Descrigio

Armazém da Famllia ¢

Mercadio Popular

Programas de comercializagio de géneros alimenticios. de higicne
pessoal ¢ de limpeza. A Smab adquire ¢ comercializa os produtos

com pequena margem operacional.

Projeto Nutrigio

Realizagdo de cursos priticos ¢ tedricos que ensinam como aproveitar

o potencial nutritivo dos alimentos.

Lavouras

Produgio de culturas de subsisidncia em terrenos da Prefeitura, ou

cedidos por particulares em regime de comodato.

Nosso Quintal

Executado em terrenos menores, tem o mesmo objetive do Lavouras.

Farmicia Caseira

O programa visa estimular o cultivo de plantas medicinais ecm hortas

caseiras.

Cooperagio Nutricional

(Coopnutri)

Destina-se ao aproveitamento de frutas ¢ hortaligas consideradas fora

dos padides de comercializagio mas adequadas ao consumo.

Refeigio Soliddria

A Secretaria de Abastecimento procura os doadores ¢ faz a

intermediagio através de entidades assistenciais.

Varejoes

Projeto de comcrcializagio de hortigranjeiros ¢ derivados com pregos

controlados. com objetivo de aproximagio produtor-consumidor.

Feiras

Abastecem grande parte da cidade com hortifrutigranjeiros, pescado

¢ carnes. A Smab fiscaliza ¢ organiza os comerciantcs.

continua =
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Objetiva oferccer um leque variado de produtos de alimenrtagio,
inclusive de importados.

Mercado dec Produtor

Concebido como um espago de comercializagio aracadista de
hortifrutigranjeiros para pequenos produtores. A Secretaria nio realiza

acompanhamento de pregos.

Central de Produgio de
Alimentos

Responsivel pela refei¢io das criangas que frequentam a rede escolar.

A CPA produz integralmente ¢ distribui kier com lanches.

Disque Economia

Sistema informatizado que fornece por telefone os pregos de 222

produtos em 12 grandes supermercados da cidade.

Merenda Escolar

A Smab realiza a compra dos alimentos necessirios, com verba
oriunda da Secretaria de Educagio, e claboram em conjunto um

carddpio balanceado.

Cesra Bidsica

Os produtores que participam desse programa devem vender os

alimentos a pregos, em média, 30% menores do que a Ceasa.
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Quapro 8

PARCERIAS E PUBLICO-ALVO

Financiamento

Tipo de Relacionamento

Parcerias

Articulagio
inter-
institucional

Piiblico-Alvo

Recunsos de implementagio concedidos
pelo BNDES. A operacionalizagio ¢
financiada Faac*®

Associagoes de
bairros

Populagio metropolitana de
Curitiba com renda familiar
de até 3 salirios-minimos

Secretaria do Meio Ambiente® € Smab*®

Sccrctaria do
Mcio Ambicnie

Populagio curitibana de baixa
l:ndﬂ

Smab*® ¢ pequenos produtores

Emater

PopulagSo carente

Smab*, propriciirios de Srcas urb

creches, escolas e associagies de moradores

Emater

Populagio de baixa renda,
sobretuda migrantes

Seaciaria de Sadde® ¢ Smab*

Sccretaria de
Sadde

Populagio municipal para o
cultive de plantas medicinais em
casa

Smab®, prefcitura ¢ atacadistas da Caaza

Auadisias da
Ceasa

Entidades que atendem a pessoas
carcntes

Smab’, emproas privadas e condeminios

Empresas e

Entidades assisicnciais

residenciais condominios
residenciais
Smab* ¢ pequenos produtores rurais Populagio carente
Smab*. produtores e comerciantes Toda a populagio
Smab* ¢ comerciantes Toda a populagio
Smab* ¢ pequenos produtores rurais Ceasa Pequenos produtores
Smab* Secretaria de Cnangas da rede escolar
Educagio municipal ¢ compradores
dos armazéns de familia
Snuab® Toda a populagio
Secsciaria de Eduaagio® Srmab Criangas da rede cscolar
municipal
Smab® e comesciantes Produtores Populagio de baixa renda
privados

® Recursos orgamentirios.

** Fundo de Abastecimento Alimentar de Curitiba.
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mativas realizadas a partir da Pnad/IBGE de setembro de 1996 definem como
universo potencial deste programa cerca de 130.000 familias. No final de
1997, a Smab ji havia registrado 95.900 familias, cobrindo, assim, aproxi-
madamente 73% do publico-alvo. O credenciamento nos programas é obtido
mediante cadastramento pela Smab.*

Em 1997, o programa Armazém da Familia funcionava através de 47
unidades® fixas, instaladas em bairros periféricos da capital. Em paralelo, 76
unidades méveis® (6nibus) servem ao Mercadio Popular, realizando cada uma
delas até quatro visitas mensais.

Ambos os programas oferecem uma pauta de 30 produtos, composta
por itens de alimentagio, higiene e limpeza (Quadro 9), que podem ser
adquiridos individualmente ou numa cesta agregada, respeitando as quan-
tidades méximas e a freqiiéncia — no méximo 3 compras mensais — estipuladas
pela Smab, cuja orientagio é garantir oferta destes bens a pregos 30% inferiores
3 média dos praticados no varejo local, sendo este diferencial obtido sem que
haja repasse de recursos ptiblicos (subsidio direto).

Quabro 9
PAUTA DE PRODUTOS OFERECIDOS NOS PROGRAMAS
MERCADAO POPULAR E ARMAZEM DA FAMILIA

Agiicar refinado S kg Aparclho de barbear
Arroz amarelo 5 kg Creme dental 90 g
Biscoito Maria Detergente liquido 500 ml
Café 500 g Esponja I3 de ago 8 unid.
Extrato de tomate 1 lata Fésforo mago 10
Feijdo de cor 1 kg Frango resfriado

Feijao preto 1 kg Mortadela 1 kg

Gelatina 1ex Ovos tipo grande 1dz
Leite em pé 400 g Papel higiénico rolo 40 m
Macarrio espagucte comum 1 kg Sabio em barra 200 g
Margarina 700 g Sabdo em pé 500 g

Oleo de soja 900 ml Sabonete 90 g

P4 para refresco 100 g Salame rosa 1 kg

Sal refinado 1 kg Salsicha tipo viena 1 kg
Sardinha lata 135 g Shampoo frasco 350 ml

Fonte: Smab/Curitiba.

* 119 ¢



* PROGRAMAS SOCIAIS DE COMBATE A FOME

A verba para implantagio dos dois programas em estudo foi concedida,
em 1986, pelo BNDES ao Fundo de Abastecimento Alimentar de Curitiba
(Faac) constituido exclusivamente para gerenciar os recursos do Mercadio
Popular e do Armazém da Familia. A partir de 1987, no entanto, os programas
passaram a ser custeados por duas fontes apenas: receita gerada pela comer-
cializagdo de produtos e repasses da prefeicura. Em 1992, a prefeitura sus-
pendeu seu aporte orcamentirio, tendo inicio entio uma fase de auto-finan-
ciamento, vigente pelo menos até fins da década de 1990.

Na avaliagdo do desempenho deste programa, privilegiamos trés dimen-
sdes: o desempenho financeiro, considerando-se a importincia do aporte
orgamentdrio para a comercializagio subsidiada de alimentos; os indicadores
técnicos de atendimento; e o seu impacto na clientela focalizada pelo programa,

isto é, o beneficio repassado 2 populagio na forma da manutengio de dife-
renciais de pregos mais baixos que os de mercado.

111.2.3. A PERFORMANCE FINANCEIRA

Os dados do balango financeiro dos programas do Faac para o periodo
1992-1997 indicam que ele seguiu uma trajetéria de expansio acelerada,
visto que seu faturamento aumentou mais de quatro vezes e meia nos seis
anos analisados. Essa expansio foi acompanhada de equilibrio financeiro,
pois ocorreram superdvits operacionais praticamente durante todo este periodo

(Tabelas 16 e 17).

E importante observar que a receita saltou da casa dos R$ 3,1 milhges
anuais em 1992 para quase R$ 17,5 milhGes em 1997, aumentando sobretudo
devido ao crescimento das vendas geradas pelos préprios programas (receita
extra-orqamentiria) e nio por aportes orgamentdrios municipais, que declinam
em termos relativos e absolutos de 1995 em diante (Tabela 16). A participagio
da receita or¢amentdria na composigdo da receita total reduziu-se substancial-
mente, caindo de 11,9% em 1992 para 2,1% em 1997, muito embora em va-
lores constantes rtais valores sejam praticamente idénticos (Tabela 17).

A ocorréncia de constantes superdvits é um bom indicador do grau
crescente de sustentabilidade operacional dos programas. A excegio fica por
conta de 1996, tnico ano a apresentar resultado liquido negartivo, fruto de
uma maior concentragio de investimentos (que representaram 89% das
despesas orgamentdrias) associada a um pequeno déficit de 2,3%. O desem-
penho de 1997 € excelente: o lucro é 9% da receita de R$ 17 milhges e,
apesar da realizagdo de algum investimento, o saldo é superavitirio.
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Outro bom indicador do grau de autonomia dos programas (ou seja,
de sua capacidade de autofinanciamento operacional) é dado pela relagio
entre o saldo liguido anual (receitas totais menos despesas totais) e as receitas
or¢amentdrias oriundas do Tesouro municipal. Nos dois anos de maior cres-
cimento da escala operacional dos programas — 1995 e 1997 —, o valor do
saldo llquido anual superou, em termos absolutos, o aporte de receitas ora-
mentdrias em 195% e 424% respectivamente (Tabela 16).

TaABELA 16

EVOLUCAO ABSOLUTA E COMPOSIGAO PERCENTUAL
DO DESEMPENHO FINANCEIRO DO FAAC — CURITIBA
1992 A 1997 (EM REAIS DE DEZ./1998)

Itens 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Receita
orgamentdria

(substdio) 367.456 456.023 784.967 417.107 364.663 370.257

Receita extra-
orgamentdria

(faturamento) 2.720.607 2.092.636 G.817.452 (.783.748 12.079.358 17.077.938
Receita toral 3.088.064 2.548.660 7.602.420 7.200.855 12.444.021 17.448.195
Despesa toral 2.760.723 2.129.932 7.217.118 G.388.033 12.728.474 15.878.594
Investimentos - - - - 173.895 41.316

Saldo lfiquido anual 327.340 418.728 385.302 812.822 (284.453) 1.569.601

Receita

orgamentiria/

Receita coral 11,90% 17,89% 10,33% 5.79% 2,93% 2,12%
Receita/Despesa 111,86% 119,66%  105,34% 112,72% 97.77% 109,89%

Saldo ltquido/
Receita toral 10,60% 16.43% 5,07% 11,29% -2,29% 9.00%

Saldo liquido/
Receita orgamentdria 89,08%  91,82% 49,09% 194,87% -78,00%  423,92%

Fonte: Smab/Curitiba. Elaboragio prépria.
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TABELA 17

EVOLUGAO DO DESEMPENHO FINANCEIRO DO FAAC — CURITIBA
1992 A 1997 1 1992 = 100

Itens 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Receita orgamentiria

(subsidio) 100 124 214 114 99 101
Recria

extra-orgamentiria

(faturamento) 100 77 251 249 444 628
Receita total 100 83 246 233 403 565
Despesa tatal 100 77 261 231 461 575
Saldo liquido anual 100 128 118 248 -87 480

Fonte: Smab/Curitiba. Elaboragio prépria.

O somatério dos saldos lfquidos anuais para o periodo 1992-1997 foi
positivo, num valor 17% superior a0 somatério do aporte orgamentirio muni-
cipal nos dois programas neste periodo. Isto confirma mais uma vez que, no
periodo analisado, os dois programas geraram receitas operacionais em um
montante muito superior a0 dispéndio do Tesouro municipal (Grifico 19).

GRrAFico 19
EVOLUGCAO DA RECEITA ORGCAMENTARIA E DO SALDO LIQUIDO
ANUAL DOS ProGraMAs DO Faac CuriTiBa 1992-1997
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Este resultado positivo foi favoravelmente influenciado pela performance
do ano de 1997, cujo saldo liquido superou R$ 1,5 milhdo, valor equivalente
a 26% do or¢amento da Secretaria de Abastecimento. Estes dados sugerem
que o grau de auto-sustentabilidade aumentou com a escala do programa.

I11.2.4. COBERTURA DO PROGRAMA

A anilise da eficicia do programa baseou-se em dois indicadores inter-
relacionados: a evolugio da quantidade comercializada e do nimero de
atendimentos. O primeiro indicador qualifica a escala operacional, enquanto
o segundo avalia o grau de cobertura do programa wvis-2-vis seu piiblico-alvo.

O Grifico 20 apresenta as quantidades totais comercializadas, em rto-
neladas, de 1992 a 1997, considerada a pauta total de géneros dos dois pro-
gramas analisados. O primeiro aspecto relevante é a variagdo da escala ope-
racional dos programas, cuja média no periodo foi de 13.750 toneladas anuais
(minimo, em 1995, de 8.700 toneladas, e miximo, em 1997, de 18.600
toneladas), mas com performances diferenciadas, marcadas pelo forte declinio
da quantidade comercializada de 1993 a 1995 em quase 60% e sua recu-
peragio no biénio seguinte.

GrAFICO 20
QUANTIDADE COMERCIALIZADA PELOS PROGRAMAS ARMAZEM DA
FAMILIA E MERCADAO POPULAR EM TONELADAS 1992-1997
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Fonte: Smab/Curitiba. Elaboragio prépria.
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O comportamento do nimero de atendimentos anuais no perfodo tam-
bém expressa dois momentos distintos (Gréfico 21). H4 um processo evidente
de retragdo do nimero de atendimentos entre 1992 e 1995, sendo que no
tltimo ano o nimero de atos de compra representou apenas 43% do verificado
em 1992. Os anos de 1996 e 1997 sinalizam recuperagio do niimero de
atendimentos, mas sem retorno aos patamares de 1992 (em 1997 foram
realizados 561,3 mil vendas, 67% do montante de 1992, a saber, 830 mil
vendas). Isso se deve essencialmente 2 abertura de novos pontos de comer-
cializagdo e 2 aquisicio de unidades mdveis para o Mercadiao Popular.

GrAFICO 21
NUMERO DE ATENDIMENTOS ANUAIS — CuriTIBA 1992 A 1997
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Fonte: Smab/Curitiba. Elabaragio prépria.

Comparando-se os Indices que representam a evolugdo da quantidade
comercializada com o nimero de atendimentos (Grifico 22), observa-se que
a primeira cresce mais acentuadamente do que o nimero de atos de compra,
implicando elevagao da quantidade média de cada aquisigio, que aumenta
36% no perfodo 1995/1997, passando de 24,4 kg para 33,1 kg. O aumento
da quantidade média das compras nio deixa de ser um resultado surpreen-
dente, na medida em que as evidéncias das anélises dos efeitos de estabiliza-
¢30 monetdria sugerem um comportamento dos consumidores inverso ao
verificado nos programas: diminuigao da quantidade comprada e aumento
da freqiiéncia de compras. Isso nio reduz, entretanto, a importincia do
efeito queda do nimero de atendimentos, cujas razdes ainda nio foram devi-
damente esclarecidas.
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As hipéteses mais plausiveis para a compreensio deste fato remetem 2
interpretagio dos reflexos da estabilizagio econdmica no direcionamento dos
atos de compra do piblico-alvo. Dois efeitos combinados, desencadeados
pelo Plano Real, ditam este comportamento: o efeito renda e o efeito prego.

Em relagio ao primeiro, é notéria a melhoria da renda da populagio
carente nos primeiros meses que sucederam o real. Com isto, parte das fa-
milias cadastradas ampliou suas compras em outros pontos de oferta, antes
menos atrativos por apresentarem diferenciais de precos desvantajosos com
relagdo 3 Faac. Concomitantemente, essa reduc¢io da freqiiéncia é compen-
sada por um incremento da quantidade média comercializada, refletindo,
mais uma vez, a melhoria da renda.

GRAFICO 22
EVOLUGCAO DA QUANTIDADE COMERCIALIZADA E DO NUMERO
DE ATENDIMENTOS NOS PROGRAMAS DO Faac CuriTiBa 1992-1997
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Fonte: Smab/Curitiba. Elaboragio prépria.

O impacto desse movimento é uma tendéncia 3 ampliagio do grau de
cobertura potencial dos programas em relagdo ao seu publico-alvo. Isto ocorre
em virtude da grande redugio do nimero de famflias com renda de até trés
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salérios minimos na regido metropolitana de Curitiba, devido ao sucesso da
estabilizagdo econdmica. Apesar disto, o Gréfico 23 mostra um movimento
surpreendente deste indicador em 1995, que é o pior ano da série, quando
a cobertura fica aquém do patamar verificado em 1992. E justamente entre
1994 e 1995, quando o real acaba com o pesado imposto inflaciondrio sobre
as populagbes mais carentes, elevando sua renda, que o grau de cobertura dos
programas teria registrado sua maior queda, declinando de 11% para 8%.
(N2o temos uma boa explicagio para este fendmeno.)

Os anos subseqgiientes, 1996 e 1997, sio de recuperagio. Em 1997, o
grau de cobertura do Faac foi mais de 40% superior ao de 1992, apesar de
o niimero de atendimentos ter sido cerca de 30% inferior. Assim, as evidéncias
sugerem que a evolugdo favordvel do grau de cobertura, no periodo em foco,
¢ uma resultante macroeconémica, possivel gragas 4 redugio em nidmero
absoluto do publico-alvo mais do que propriamente ao aumento da de-
manda focalizada, pelos dois programas em questio (Gréfico 23).

GRrAriICO 23
EVOLUCAO DO GRAU DE COBERTURA ANUAL DOS
PROGRAMAS MERCADAO POPULAR E ARMAZEM DA FAMILIA
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Fonte: Smab de Curitiba.

Elaboragao: Projeto Seguranga Alimentar ¢ Descentralizagdo: novos rumos para as politicas publicas,
Convénio lIpea-Dipes/Finep.

I11.2.5. A PERFORMANCE DOS PRECOS NOS EQUIPAMENTOS

PuBLicos DA SMAB/CURITIBA

Para quantificar o efeito preco, calculamos a diferenga entre os pregos
nos programas municipais e os do mercado formal dos cinco produtos ali-
mentares coincidentes no levantamento de pregos do Dieese e no da Smab:
feijao, arroz, agiicar, café e Sleo de soja. Tomaram-se como referéncia duas
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séries de pregos: a dos equipamentos municipais, cedida pela Smab de Curi-
tiba, que se inicia em janeiro de 1994 e vai até dezembro de 1997, e a do
mercado formal, coletada mensalmente pelo Dieese na capital paranaense,
nesse mesmo periodo.” Embora esta anilise esteja limitada a uma pequena
pauta de produtos, os resultados obtidos sio relevantes para tragar um quadro
de referéncia para o desempenho destes programas em relagio aos pregos
finais de seus produtos e de seu papel como programa piblico de comercia-
lizagdo compensatéria.

O Painel 1 retrata a evolugio do prego total da “cesta reduzida” colocando
em perspectiva os precos dos programas publicos e os de mercado.® A cons-
tatagio mais evidente da leitura dos grificos que constituem este painel € a
tendéncia simultdnea de queda, no periodo 1994-1997, dos pregos de trés
produtos bdsicos importantes — feijdo, 6leo de soja e agicar — nos dois va-
rejos em anidlise, levando, ao fim da série, a uma grande proximidade dos
patamares de prego tanto no mercado quanto no programa compensatério.
Ainda assim, qualquer que seja o produto, a Smab registra invariavelmente
o menor prego. No caso do arroz, observa-se tendéncia de ligeira alta de
precos comum aos dois sistemas de comercializagdo, enquanto o café tem
dinimica oposta, pois o seu prego declina nos pontos de venda da Smab e
sobe no varejo em geral.’?

PAINEL 1
EVOLUCAO D 0S PRECOS DOS PRODUTOS DA CESTA
REDUZIDA PARA A REGIAO METROPOLITANA DE CURITIBA
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O Grifico sintético 24 expressa a evolugio dos pregos agregados desse
grupo de produtos, respeitando-se sua ponderagio por quantidade. Mostra
que de 1994 a inicio de 1996 mantém-se praticamente constante o diferencial
de pregos entre o varejo comercial e o subsidiado. O grifico — que exclui o
café para extirpar a distor¢do assinalada — indica maior homogeneidade no
nivel de pregos praticados pelos dois varejos entre 1994 e 1997, notadamente
nos dois dltimos anos da série. Por este exercfcio, o diferencial de pregos
reduz-se consideravelmente, caindo quase pela metade. Ainda assim permite
poupar nos equipamentos municipais aproximadamente 30% do dispéndio
necessirio para aquisiao desses quatro alimentos b4sicos a pregos de mercado.

GRAFICO 24

PRECO DA CESTA REDUZIDA (SEMOCAFE)
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O Painel 2 apresenta a diferenga relativa entre os pregos dos bens da
cesta reduzida calculada com as informagées do Dieese e da Smab, bem
como o coeficiente ajustado, que aponta mais nitidamente a tendéncia dessa
dispersio. Corrobora as constatagdes feitas acima, mostrando dispersio nos
precos (se considerado o café) e grande estabilidade por toda a série do
diferencial de pregos da Smab.

PAINEL 2
COEFICIENTE DE VARIACAO PARA OS PRODUTOS DA “CESTA REDUZIDA”
(CesTa DO Povo versus DIEESE), REGIAO METROPOLITANA DE CURITIBA
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O estudo de caso da Smab/Curitiba revela um paradoxo interessante.
Apesar de terem conseguido manter de modo constante precos menores que
os de mercado por quatro anos, permitindo a aquisi¢io de alimentos a pregos
mais atrativos pelas camadas mais pobres da populagio, os programas de
comercializagio compensatéria da Secretaria Municipal de Abastecimento de
Curitiba sofrem evasio do seu piblico-alvo. Isto ocorre mesmo na presenga
de melhoria relativa da renda da populagdo carente constatada nos levan-
tamentos realizados pelo IBGE e diante da trajetéria acentuadamente mais
declinante dos pregos no mercado formal wvis-@-vis os dos programas muni-
cipais depois de julho de 1994.

Uma explicagio possivel seria uma eventual queda na qualidade dos
alimentos ofertados, o que, entretanto, pode ser descartado devido 2 clara
preocupagio com a oferta de bens de nivel superior de qualidade.

A explicagio que acreditamos ser a mais plausfvel para o fato de os dois
programas aqui analisados terem experimentado um f{ndice n3o desprezivel
de evasdo é o grau crescente de concorréncia no varejo de alimentos devido
A convergéncia de pregos entre estas duas cadeias de distribuigdo.

Esta anilise evidenciou que os programas de desintermediagio condu-
zidos pela Smab/Curitiba possuem autonomia financeira e sio bem pouco
dependentes do Tesouro Municipal. Seus superdvits permitem subsidiar ou-
tros programas afins, que ndo tém como autofinanciar-se, exigindo repasses
financeiros. Em paralelo, os produtos ofertados no Armazém da Familia e no
Mercadio Popular perdem atratividade, apesar de manterem o prego. A per-
gunta que se coloca, entdo, é saber se, de fato, tais programas nio se tornaram
ineficazes, pois sua légica e seu funcionamento assemelham-se bastante na
atualidade aos do varejo comercial. Colocam em questio a vantagem com-
parativa da intervengio estatal. Precos muito préximos e, na outra ponta, uma
demanda focalizada de pouca expressio indicam que, como programa social,
h4 parcas vantagens no varejo subsidiado em relagdo ao varejo em geral.

Talvez o programa tenha-se tornado progressivamente mais regulatério
que compensatério — avaliagdo essa que escapa aos propdsitos dessa pesquisa
— e esteja perdendo efetividade. As evidéncias sugerem que um programa
com este desenho mostra-se pouco adequado como instrumento para incre-
mentar o grau de seguranga alimentar das camadas carentes cujo déficit de

renda as coloca recorrentemente em situagio de risco. Seu impacto torna-
se marginal.
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III.3. Sussipio EsTATAL EM GRANDE EscaLa:
A REeDE BaiaNna Do ProGrama CEsTA DO Povo

Uma proposta diametralmente oposta iquela dominante na Smab ¢ a
experiéncia que hd quase vinte anos caracteriza a intervengio do governo do
estado da Bahia na 4rea da seguranga alimentar. Trata-se do Cesta do Povo,
um programa que promove a comercializagdo direta de géneros alimenticios
e outros produtos a pregos subsidiados, indiretamente regulando os pregos
destes géneros e facilitando o acesso da populagdo carente a produtos bisicos
da dieta alimentar. Entretanto, nio h4 focalizagio especifica da sua clientela.

A operacionalizagio desse programa cabe 3 Ebal, empresa de economia
mista, criada em 1980, vinculada A Secretaria de Agricultura, lrrigagio e
Reforma Agréria (Seagri.) Além de operacionalizar o programa Cesta do Povo,
a Ebal rambém executa projetos e outras atividades na 4rea do abastecimento,
como a gestio da Ceasa e a armazenagem e desenvolvimento de canais de
comercializagdo de produtos essenciais, no imbito do estado da Bahia.

I11.3.1. PROGRAMAS DEeSENVOLVIDOS PELA EBAL

Se considerarmos as trés “vocagbes” que servem 2 classificagio dos pro-
gramas de abastecimento e seguranga alimentar enunciados na metodologia
deste trabalho, dois deles sao contemplados pela atuagdo da Ebal: os compen-
satérios e os regulatérios, sejam eles de impacto direto ou indireto. O estudo
de caso permitiu identificar dois programas de cada tipo.

I11.3.1.1. Eixo de politicas compensatérias: orientagdo

para a comercializagio subsidiada

111.3.1.1.1. Cesta do Povo

O programa Cesta do Povo foi implantado pelo governo estadual em
1979, com o objetivo de atender A populagdo de baixa renda através da co-
mercializagdo direta de géneros alimenticios e outros produtos de higiene e
limpeza, vendidos a pregos inferiores aqueles praticados pelo mercado. Em
sua fase inicial, a comercializagao era realizada também através de unidades
méveis, desativadas em 1988; atualmente ela é toda feita em lojas fixas. Em
1992, gestdio do governador Waldir Pires, o programa foi fechado, sendo
reinstitufdo em 1994, no formato atual.
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Nas lojas da rede Cesta do Povo é comercializado um mix constituido
atualmente por 91 produtos, com larga predominiincia de géneros alimen-
ticios nio pereciveis (a participagio dos pereciveis sendo reduzida e limitada
a lojas onde h4 infra-estrutura fisica como freezers). Além deste mix, sio comer-
cializados também “produtos de época”, como material escolar, produtos
tipicos de festas juninas e do Naral.

Existem em operagio 409 lojas da rede Cesta do Povo, sendo G4 delas
localizadas na Grande Salvador e 345 no interior do estado, cobrindo desta
forma a grande maioria dos municipios baianos (341 municipios no total
dos 415 municipios do estado). Com este niimero de pontos de comercia-
lizagio e abrangéncia geogréfica, o programa garante alta capilaridade en-
quanto rede de abastecimento alimentar. Estima-se que o programa Cesta do
Povo atinja em torno de um milhio de familias, o que corresponde aproxi-
madamente a 1/3 da populagio do estado.

Embora concebido para atender 4 populagio de baixa renda, o programa
dispensou a focalizagdo do piblico-alvo, sendo aberto 2 populagio em geral.
Na prética, as caracteristicas de sua infra-estrutura, a pouca “conveniéncia’
e o mix reduzido agem como mecanismo de focalizagdo. Para a implantagio
das unidades da rede no interior do estado, ocorre, algumas vezes, uma par-
ceria com as prefeituras, que arcam com grande parte dos custos de instala-
30, como a reforma dos iméveis utilizados. Em alguns casos, a prefeitura
concede também isen¢io do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU).

Em algumas cidades do interior, 0 Cesta do Povo assume importincia
ainda maior que na capital, por representar quase a tinica opgao de grande
varejo para compra de géneros alimenticios e de higiene e limpeza. Nesses
municipios prevalece uma estrutura de comercializagio pouco diversificada,
onde dominam pequenos armazéns que vendem “fiado” ou a crédito, com
margens elevadas e juros embutidos, que sio, muitas vezes, extorsivos.

I11.3.1.1.2. Demais programas compensatdrios e regulatdrios

No més de setembro de 1998, foi langado o projeto Nossa Sopa, 2
imagem de outras iniciativas semelhantes j4 em andamento em seis capirais
brasileiras, visando 4 distribuicio diiria de uma suplementagio alimentar a
grupos sociais em situagdo de risco. Para este fim, foi criada uma pequena
unidade de produgio em Salvador, vizinha A Ceasa, com capacidade para
fabricagdo di4ria de 2.560 pratos de sopa/dia e 300 latas/dia (peso de 4,1
kg) ou 500 latas/dia (17,5 mil pratos/dia).
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O governo do estado da Bahia também desenvolve um conjunto de
atividades ligadas a outras formas de suplementagio nutricional de grupos
carentes através da sua Secretaria de Trabalho e Agdo Social, fora, portanto,
da algada da Ebal. H4 programas como o Agio Crianga, que atende a cre-
ches e pré-escolas, e o Projeto Estadual de Atendimento aos Desnutridos e
as Gestantes em Risco Nutricional.

Cabe registrar também a existéncia do Programa Emergencial Frentes
Produtivas® de combate & seca, que opera em paralelo & a¢io do Prodea, dis-
tribuindo alimentos & populagio em situagio critica.

Finalmente, vem sendo implementado um novo programa focalizado: o
projeto Estadual de Atendimento ao Desnutrido (Pead), idealizado pela
Secretaria de Sadde. Consiste na distribuigio de cestas de alimentos a familias
com criangas de G a 59 meses e a gestantes desnutridas, cuja identificagio
se fard através do Cartio da Crianga ou Gestante, em unidades de saiide de
190 municipios.

No eixo regulatério, a centralidade cabe & Ceasa, que desde 1991 ¢
gerida pela Ebal (sio 19 mercados de abastecimento espalhados em todo o
estado, administragio dos espagos, cobranga de taxas de permissio de uso e
selegio dos permissiondrios) e ao projeto Feiras de Hortifruti (promogio de
pequenas feiras livres em frente 3s lojas da rede Cesta do Povo, em parceria
com comerciantes. As barracas sio padronizadas e a qualidade e higiene dos
produtos oferecidos monitorada).

Os Quadros 10 e 11 permitem uma rdpida visualizagio das metas,
fontes de financiamento e publico-alvo dos distintos programas em execugio,
bem como caracterizam o eixo no qual se inserem em razio da sua finalidade.

No dmbito desta pesquisa, vamos limitar nossa anilise a0 desempenho
do programa Cesta do Povo, por inserir-se, segundo a tipologia estabelecida,
no eixo dos programas compensatérios que atuam de forma direta ou indireta
na comercializagio parcialmente subsidiada de géneros alimenticios, seja ela
focalizada ou ndo, por parte do setor piblico.
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Quabro 10

SINTESE DOS PROGRAMAS DO ESTADO DA BAHIA NA AREA DE SEGURANGA
ALIMENTAR — METAS, PUBLICO-ALVO E FONTE DE FINANCIAMENTO

Programa Descrigio Financiamento Tipo de Relacionamento
Parcerias Articulagio
interinstitucional
Cesta do Povo Comercializagio subsidiada de alimentos ¢ Receita prépria e Administragio Ebal - Seagri
outros produtos, a pregos inferiores aos do subsfdio parcial do Municipal
mercado. em lojas fixas em praticamente Governo Estadual
todo estado.
Projeso Nossa Sopa Distribuigio gratuita de sopa concentrada Governo Estadual Volunddrias Sociais Ebal — Uneb
em laas, a partir do aproveitamento de ' de Salvador
sobras de verduras e legumes.
Infra-estcucura Comerciantes de Ebal

Feira de Honrtifruti

Agio Crianga

Projeto Esmdual de
Atendimento aos
Desnutridos e is
Gestantes em Risco
Nutricional

Programa Emergencial
de Frentes Produtivas
Projeto Estadual de
Atendimento 20

Desnutrido

Feiras instaladas em frente s lojas da rede
Cesta do Povo. visando 2 regularizagio do
comércio ambulante de hortifrutigranjeiros

¢ a aquisi¢io pela populagio de todos os
géneros num s6 local.

Distribuigio de cinco refeigbes didrias, sob
supervisio de um corpo de nurtricioniscas
espedalizados na drea de saide e educagio.
Combate 3 desnutri¢io de criangas carentes ¢
gestantes, atendidas em Unidades de Saiide.

Combate 3 seca, distribuindo alimentos
para populagio em situagio critica.
Distribuigio de tiquetes-alimentagio
ao0s beneficidrios

cedida pelo
Governo Estadual

Governos
Estadual e Federal

Governo Estadual
(113)
e Governo Federal
(213)

Governo Estadual

Governo Estadual

hortifrutigranjeiros

Cobal

Secretaria de Trabalho
e Agio Social

Secretaria de Trabalho
¢ Agio Social

Secretaria de Trabalho
e Agio Social

Secretaria de Satide
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Quabro 11

APLICAGAO DA TIPOLOGIA DOS PROGRAMAS PARA O CASO DA BAHIA

Politicas Campensatérias

Comercializaggo
Subsidiada

Programas Politicas Regulatdrias
Sistémica | Campetitiva Normativa Emergendial
Cesta do Povo Secundirio

Projeto Nossa Sopa
Feira de Hortifruti
Agdo Crianga
Projeto Estadual de
Atendimento aos

Desnutridos e As Gestantes
em Risco Nutricional

Programa Emergencial de
Frentes Produtivas

Projeto Estadual de
Atendimento ao Desnutrido

I Secunddrio

Fonte: Ebal/Curitiba.
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111.3.2. Cesta po Povo: UM COMPENSATORIO

coM ENFASE REGULATORIA

Os 91 itens comercializados pelo programa Cesta do Povo sio adquiridos
de forma centralizada pela Diretoria Administrativa da Ebal por intermédio
do seu Comité Comercial de Produtos. A empresa nio precisa se ater s
exigéncias de licitagio da Lei 8.666, mas normalmente compra o produto
mais barato ou o segundo colocado na selegio, caso ele seja mais adequado
3 demanda local. Entretanto, a qualidade dos produtos adquiridos é contro-
lada, e dentre os 91 ofertados hd grandes marcas nacionais, sendo de pouca
expressio as marcas regionais. A excegio da farinha de mandioca, adquirida
com produtores e casas de farinha tradicionais do interior, a grande escala de
compras (média de R§16 milhdes/més) permite significativa redugio dos
custos de aquisigio dos produtos.

Os pregos de venda no varejo sdo igualmente estabelecidos pela admi-
nistragio central. Até agosto de 1998, cada produto tinha prego tinico em
todas as lojas, nio se levando em consideragio os diferenciais de custo ope-
racional entre elas. Desde entio, como uma estratégia para a elevagio das
vendas, os pregos de alguns produtos variam entre as lojas da capital e do
interior do estado, sendo mais elevados nas primeiras.

Para garantir a manutengio dos estoques das suas lojas, a Ebal possui
uma estrutura prépria de armazenamento, com nove centrais no estado (re-
gionais de distribuigdo).

As vendas na rede Cesta do Povo sio exclusivamente 3 vista e em di-
nheiro, nio se aceitando cartdes, nem tampouco cheques. Os tiquetes ali-
mentagio ou restaurante sio todos aceitos. Segundo a Diregio de Operagdes
da Ebal, este procedimento se justifica por ser o programa destinado 2
populagio de menor poder aquisitivo, que nio possui conta bancédria. Na
realidade, esta estratégia diminui o risco do negécio, além de representar
uma forma de financiamento, uma vez que os fornecedores sio pagos a prazo.

A implantagio do Chequebal Eletronico, a partir de 1997, em parceria
com o Banco do Estado da Bahia (Baneb), amplia a clientela potencial do
programa, hoje em retragio. O objetivo é possibilitar aos funcionérios pu-
blicos'? do estado da Bahia a aquisigdo dos produtos oferecidos pelo Cesta do
Povo, através de crédito rotativo, com desconto em folha de pagamento.

Nas lojas da rede Cesta do Povo, as compras nio sio embaladas nem
empacotadas, com o objetivo de reduzir os custos de operagio. Isso reduz o
grau de conveniéncia das lojas e restringe possivelmente a clientela, excluindo
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a mais abastada. No sentido de restringir as quantidades adquiridas e inibir
o pequeno comércio varejista a abastecer-se na rede, anulando o subsidio
publico no repasse ao consumidor, ¢é vedada a venda em caixas fechadas ou
embalagens de fibrica.

O Programa Cesta do Povo possui uma estratégia de marketing prépria,
que busca ampliar o atendimento e o fatcuramento da empresa, bem como
uma politica de recursos humanos. No periodo de 1995/1996 esta estratégia
de marketing foi totalmente reestruturada através de uma mudanga no lay out
das lojas, na ampliagio do mix de produtos oferecidos pela rede de lojas e
através da realizagdo de parcerias com alguns fornecedores, para a garantia do
fornecimento de estoque just in time. Como resultado desta reestruturagio,
o faturamento bruto da Ebal apresentou em 1995/1996 um crescimento de
37.8% e, no periodo seguinte, de 19,3%. O nimero de atendimentos
cresceu 3,3% no periodo 1995/1996 e, no periodo seguinte, 8,04%. O
faturamento médio por atendimento variou, para os mesmos periodos, de
10,4% para 33,4%, respectivamente.

A estrutura das lojas é a mesma na capital e no interior, seguindo um
mesmo padrio de exposi¢io das mercadorias e apresentando boas condigdes

de higiene.

O Cesta do Povo participa como fornecedor em licitagdes para compra
de géneros alimenticios realizada por outros érgios do governo estadual. Seu
papel, neste caso, é atuar como regulador de pregos e garantir a qualidade
dos produtos ofertados. A participagio nos processos licitatérios iniciou-se a
partir da experiéncia com vendas para o Programa de Merenda Escolar, ge-
renciado pela Secretaria Esradual de Educagio e se d4 diretamente através
das lojas e através das Centrais Regionais de Distribuigdo. A participagio das
Centrais se d4, geralmente, por ocasido da comercializagio de volumes maiores
de produtos ou quando é exigida nota fiscal."?

As vendas institucionais respondem, no entanto, por apenas 2% do
faturamento rotal do Cesta do Povo.

I11.3.2.1. O perfil da oferta

Dos 91 produtos comercializados na rede Cesta do Povo, a maioria é
de alimentos (56). H4 10 itens de higiene pessoal, 14 de limpeza e 11 ou-
tros, distribuidos entre utensilios domésticos e de uso pessoal (Quadro 12).
Nio hd oferta de géneros pereciveis como hortaligas, legumes e frucas. Esse
mix sofre alguma variagdo, principalmente nas lojas do interior do estado, em
fun¢io dos hdbitos de consumo locais.
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Apesar da amplitude desse mix, pouco comum em programas pdblicos
de seguranga alimentar,' 2/3 das vendas da rede estio concentradas em
apenas 10 produtos. O frango representa sozinho mais de 10% desse toral.
Além dele, compéem o ranking dos mais vendidos em ordem decrescente:
0 agicar, o arroz, o 6leo de soja, o biscoito, o feijao, o café, o detergente em
p6, o leite em p6 e o creme dental. Segundo a 4drea de comercializagiao da
Ebal, esse ranking manteve-se inalterado ao longo de 1998. Os 30 itens de
maior comercializagio responderam por 90% das vendas.

Em relagdo a esses ndmeros, algumas curiosidades merecem ser apontadas:

1) Oito produtos representam mais de 50% do faturamento em 1998
— frango, arroz, 6leo, agiicar, biscoito, feijao, leite em pé, café —, sendo que
cinco deles pertencem 2 composigdo da cesta bdsica do Decreto-Lei 399/98
(a saber: agtcar, arroz, éleo de soja, feijao e café).

2) Estes cinco produtos bisicos (agtcar, arroz, 6leo de soja, feijao e café)
representam um tergo do faturamento acumulado no ano de 1998.

3) O primeiro colocado no ranking é a fonte de proteina animal — o
frango.

4) Em geral, os produtos alimentares que figuram entre os trinta mais
vendidos (Quadro 13) sdo alimentos bésicos, de baixo valor agregado e
pouco conteddo industrial. A excegio do leite condensado, todos eles figuram
na composi¢io de cestas bisicas especificas, normativas ou nio, sejam elas da
Smab/Belo Horizonte, do Estudo Multicéntrico da Unicamp ou do Procom/
Dieese. Podemos, assim, identifici-los como produtos populares.
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Quabro 12
Mix de produtos ofertados na rede Cesta do Povo
Alimentos e bebidas (56) Higiene Limpcza QOutros
pessoal (10) | (14) (11)
achocolatado creme macarrio/ :bso;cnl_:. _n_lvcj.:m(c bacia
de leite espagucte pldstica
agicar margarina maionese aparclho cera balde
de barbear em pasta pldstico
vinagre ervilha manteiga creme desinfecance Qanecio
lata capilar
alho extrato massa creme detergente conjunto de
de romatc de sopa dental liquido mantimentos
alméndegas farinha de milho de deo detergente filero
mandioca pipoca colénia em pé de papel
amido farinha milho verde desodorante esponja pilha
de milho de rtrigo lata dupla face
arroz feijso mistura eseova esponja li porta-filero
para sopa dental de ago
aveia cm fermento éleo papel fésforo pote multiuso
flocos em pé higiénico
azeite flocos ovos sabonete sabio saladeira/
de oliva de milho em barra sopeira
azeite de frango/ peixe shampoo sabio em sandilia de
dendé cortes congelado pasta borracha
bacalhau fub4 de quecijo vassoura tigela de
milho ndilon mantimentos
bananada goiabada refresco vassoura
poly em pé piagava
bebida iogurte refrigerance vela
lsctea pet
biscoito katchup sal igua
sanitdria
bombom leite salgadinho
chocolare condensado de milho
cafd leite em pé salsicha
caramelo leite longa sardinha
recheado vida
charque leite de suco de
coco frucas
chocolate lingdiga
em pé

Fonte: Ebal, Relatério de Diretoria.
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Quabro 13

RELAGAO DOS TRINTA PRODUTOS MAIS
VENDIDOS PELA REDE CESTA DO Povo

Rank Produto Participagio (%)
1 Frango 12,27
2 Arroz 8,15
3 Agticar 7.94
4 Oleo 7,24
5 Biscoito 5.64
6 Feijio 5.47
7 Café 4,80
8 Leite em pé 3,39
9 Detergente em pé 3,22
10 Creme denual 3,21
11 Margarina 2,85
12 Macarrio 2,59
13 Papel higiénico 2.46
14 Refrigerante 1,97
15 Sabio em barra 1,86
16 Extrato de tomate 1,56
17 Agua Sanitdria 1,52
18 Farinha de rrigo 1,47
19 Saboncre 1,45
20 Flocos de mitho 1,44
21 Peixe 1,41
22 Esponja 1z de ago 1,33
23 Fésforo 0,88
24 Detergente liquido 0,87
25 Desodorante 0,81
26 Leite condensado 0,68
27 Leite de coco 0,67
28 Absorvente higiénico 0,63
29 Leite liquido 0,61
30 Desinfetante 0,61

Mais vendidos 88,39
Qutros 11,61
Total 100,00

Fonte: Relatério Mcensal. Ebal. Acumulado jan./dez. 1998.
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No entanto, essas informagdes nio sio suficientes para tragarmos o
perfil do consumidor da rede Cesta do Povo, mesmo porque esta rede nio
estabeleceu critérios de elegibilidade para selegio do publico-alvo que deveria
ter acesso a suas lojas, como acontece com programas similares desenvolvidos
em Belo Horizonte e Curitiba, onde a limitagio de renda (trés saldrios mi-
nimos) é o elemento balizador para o cadastramento. Assim, somente por
meio de consulta direta aos consumidores da rede é que se poderia tragar o
perfil da sua clientela. Esse intuito foi parcialmente alcangado com uma
pesquisa solicitada pela Ebal ao Instituto de Pesquisa e Andlise Social e Eco-
némica Ltda,"” cujos resultados principais encontram-se tabulados no Quadro
14 e na Tabela 18.

Quabro 14
PERFIL SOCIOECONOMICO DO CLIENTE DA REDE CESTA DO Povo'¢
Sexo 70,5% mulheres
29,5% homens
1dade 23% dc 15 a 25 anos

77% de 26 a GO anos

Escolaridade 36,79% analfabeto ou primirio incompleto
: 28,00% primidrio completo ou ginasial incompleto
18,02% ginasial completo ou colegial incompleto

16,19% com colegial completo ou mais.

Ocupagio 31,36% donas-de-casa
21,85% auténomos ¢ profissionais liberais
18,40% assalariados

27,59% outros

Fonte: Estudo de Mercado para Empresa Piblica, Relatério de Pesquisa. Instituto de Pesquisa e
Anilisc Social ¢ Econdmica Lida.

O consumidor tipico da rede Cesta do Povo é do sexo feminino, inativo
(dona-de-casa), com idade superior a 26 anos e baixo grau de instru¢io (em
média quatro anos de estudo).'” Os clientes da rede freqiientam suas insta-
lagees em média h4d mais de cinco anos, e realizam cerca de quatro compras
a0 més nas lojas mais préximas da sua residéncia. A grande maioria com-
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plementa suas compras em outros estabelecimentos comerciais tais como agou-
gues, supermercados, padarias e feiras livres, sobretudo em fungio das limi-
tagOes existentes no mix oferecido nos armazéns da rede. Esse é um dos pon-
tos objeto de insatisfagdo por parte da clientela: o baixo grau de diversificagio
das ofertas. No tocante 2 renda, a leitura da Tabela 18, relativa 4 participago
das familias nas vendas do Cesta do Povo, segundo sua classe de renda, pa-
rece confirmar a eficiéncia dos mecanismos de focalizagdo indireta. Conforme
consta da tabela I1I. 3, 57% dos atos de compra sio realizados por familias
com renda inferior a 3 salirios minimos, sendo que mais da metade deles nio
ultrapassa o valor unitdrio de R$ 10,00. Isso significa, na melhor das hipéteses,
uma renda familiar per capita mensal de R$ 70,00, tomando-se como padrio
uma famflia composta por 5 membros (0 niimero médio de pessoas na familia
costuma variar nas camadas populares de baixa renda do Nordeste entre 5
e 7 pessoas). Logo, trata-se na sua grande maioria de familias muito pobres,
préximas 2 indigéncia, pois, segundo estimativas recentes,'® a linha de pobreza
para Salvador situa-se em R$ 119,40 mensais per capita.

TABELA 18
DISTRIBUIGAO DE GASTOS SEGUNDO A RENDA DAS FAMILIAS*

Até| Dec 1l a|De2a|De3 a|DeS a |De 10 a [Mais de
1SM| 2SM| 3 SM 5SSM| 10 SM | 20 SM |20 SM

Até RS 6,00 44,07% | 47.37% | 37,80% |36,90% | 33.33% | 0,00% |G0,00%
De R$ 7,00 a R$ 10,00 |22,03% |15.79% | 24,39% | 21,13|17,54% | 50,00% | 0,00%
De R$ 11,00 a R$ 20,00 | 18,64% [17,89% | 15.85% [19,05% | 8.77% |20,00% | 0.00%
Mais de R$ 20,00 13.57% | 18,95% | 20,74% (22,92% | 36,84% | 30,00% |40.00%
Foram pesquisar pregos 1,69%| 0,00% | 1,22% | 0,00% | 3.,52% 0,00% | 0,00%

Frequéncia das famiflias 15,.78% | 25,40% | 16,58% | 22,46% | 15.24% | 3.21% | 1.34%

Fonte: AP, Pesquisa com consumidores da rede Cesta do Povo, dczembro de 1998.
° Renda medida em salirios mi{nimos de dezembro de 1998 (R$ 130,00).
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I11.3.2.2. Impacto da estabilizagio econémica sobre o programa

Apesar de presente em grande parte do territério baiano, o nimero de
atendimentos da rede Cesta do Povo vem caindo desde 1994, como demonstra
o Grifico 25.

GRAFICO 25
EVOLUCAO DO NUMERO DE ATENDIMENTOS
REALIZADOS PELA REDE CESTA DO Povo

55.000.000-r

50.000.000
45.000.000

40.000.000
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Fonte: Relatério Anual da Dirctoria da Ebal S.A.

Em 1994, o check out das lojas da rede Cesta do Povo registrou mais
de 52 milhdes de atendimentos. Ora, considerando que cada pessoa freqiienta
em média quatro vezes por més a rede, podemos supor, por aproximagio,
que 1,3 milhdes de familias compraram mensalmente nas suas lojas, benefi-
ciando um universo de perto de 5 milhdes de pessoas, levando-se em conta
a composi¢io de uma familia padrio constituida por quatro pessoas (dois
adultos, uma crianga do sexo masculino e um adolescente do sexo feminina).

Pelo Grifico 25, podemos ver que o patamar alcangado em 1994,
entretanto, nio se mantém. Registra-se forte redugio do nimero de aten-
dimentos no ano de 1995 — uma queda de mais de 20%. )4 1996 e 1997
sio anos marcados por uma pequena recuperagdo, fruto talvez da grande
expansio do nimero de lojas em 1996 e 1998 (Grifico 26). Mesmo assim,
essa recuperagio € insuficiente para retomar o patamar de 1994. O balango
referente a 1998 indica nova queda. Conforme o mesmo grifico, o niimero
de atendimentos caiu neste ano abaixo daquele registrado em 1995 (37
milhGes contra 39 milhges), apesar de o nimero de pontos de vendas ter-
se ampliado de 385 para 409. No perfodo 1994-1998, registra-se taxa de
crescimento negativa dos atendimentos de 8,5% atendimento ao ano.
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Uma hipétese explicativa desse comportamento acentuado de queda
pode residir na estabilizagdo, cujos efeitos positivos de grande impacto na
virada 1994/1995 disseminaram-se por toda a economia, propiciando redugio
e convergéncia dos pregos, sobretudo das commodities. Com isso, lojas que
praticam pregos subsidiados perderam parte do seu atrativo, levando a uma
emigragio da clientela e 3 queda da sua assiduidade.

GRAFICO 26
EvVOLUGCAO DO NUMERO DE PONTOS DE
ATENDIMENTOS DA REDE CESTA DO Povo

410~
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Fonte: Rclatério Anual da Dircroria da Ebal S.A.

Por outro lado, o nimero de lojas passou de 384 em 1994 a 409 em
1998, um resultado liquido de 25 novos pontos de atendimento. A taxa
média de crescimento anual dos pontos de atendimento foi da ordem de
1,5%. Isso reflete a expansio da rede em mais cidades do interior, que
amplia o nivel de cobertura geografica do programa. Esses nimeros sugerem,
ainda, que a abertura de novas lojas é provavelmente uma decisio de cardter
estratégico no sentido de aumentar a concorréncia entre empresas do varejo
alimentar. Estratégia essa fortalecida pela meta de levar até 1999 o programa
Cesta do Povo a cada municipio baiano, muito embora o nimero de
atendimentos por loja esteja em declinio desde 1994 (135,5 mil em 1994
contra 91 mil em 1998).

Em paralelo com a evolugdo desfavorével dos indicadores de atendimento,
0 que ocorre com os gastos dos consumidores nas lojas da rede Cesta do
Povo? Teriam também acompanhado a tendéncia de retragio ou, pelo contrério,
cresceram em valor?

A expansio geogrifica do programa é consistente com a expansio das
vendas no periodo, contra-arrestando a aparente tendéncia ao esvaziamento

> 148 <



AVALIACAO DOS PROGRAMAS DESCENTRALIZADOS... ¢

indicada pela redugio da freqiiéncia. Como indica o Grifico 27, entre 1994
e 1997 assiste-se a um crescimento do faturamento da rede, que passa de R$
250 milhdes para quase R$ 280 milhoes, crescendo a uma taxa de 2,87%
ao ano. Na passagem de 1997 para 1998, registra-se, todavia, retragio do
faturamento, da ordem de 24%.

GRAFICO 27
EvoLUCAO DO FATURAMENTO DA REDE CESTA
Do Povo EM MILHOES DE REAIS DE DEz./1998
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Fonte: Relatério Anual da Dirctoria da Ebal S.A.

Assim, se o gasto médio por atendimento passou de R$ 4,81 em 1994
para R$ 6,59 em 1996 — porque crescia a receita e diminufam os atendi-
mentos — a manutengio da tendéncia ao declinio em 1997 (queda para R$
6,36) é mera decorréncia de um aumento do niimero de atendimentos
maior do que o da receita. Segundo Campino e Cyrillo (1990), na freqiiéncia
das pessoas aos supermercados hi uma correlagio inversa com o incremento
de pregos. Pesquisas realizadas pela Associagio Brasileira de Supermercados
(Abras) corroboram essa observagio, pois apontam o crescimento da freqiién-
cia aos supermercados apds a estabilizagio econdmica, o que faz sentido na me-
dida em que, nio havendo variagio na oferta nem no prego, nio é necessirio
antecipar a demanda e é possivel manter estoques menores.

Dentro dessa perspectiva, podemos especular sobre a possibilidade de
os consumidores da rede estarem, cada vez mais, concentrando seus atos de
compra em determinados perfodos do més e, por isso mesmo, diminuindo
o nimero de idas as lojas em razio da estabilizagdo. Isso poderia explicar a
queda do nidmero de atendimentos nos armazéns da Cesta e o crescimento
simultineo do faturamento.
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No entanto, ocorre uma reviravolta em 1998, quando o faturamento cai
proporcionalmente mais que o ndmero de atendimentos, levando, portanto,
a0 declinio da razdo entre eles. Isso sugere que pode estar acontecendo na
Bahia 0 mesmo fendmeno ocorrido em Curitiba: um esvaziamento dos equi-
pamentos publicos da Secretaria Municipal de Abastecimento que vendiam
alimentos subsidiados. Esse esvaziamento poderia estar sendo provocado pela
convergéncia de pregos no varejo alimentar em geral, em decorréncia da
estabilizagdo. Para verificar essa hipétese, vamos inicialmente acompanhar a
evolugio dos precos da rede estadual vés-2-vis os de mercado.

I111.3.2.3. Diferencial de pregos: Cesta do Povo

versus mercado varejista

A observagio da evolugio dos pregos dos produtos comercializados na
rede, wvis-2-vis aqueles levantados pelo Dieese, pode esclarecer esta questio.
Com esse intuito, vamos analisar séries mensais de pregos e quantidades de
produtos de grande representatividade no faturamento da Rede Cesta do Povo.

O Painel 3 apresenta a evolugio dos pregos de cinco produtos para a
regido metropolitana de Salvador coletados pelo Dieese e o prego médio destes
no programa Cesta do Povo/Ebal. As quantidades, como nos exercicios anteriores
(Curitiba), foram definidas a partir da composigdo da cesta bisica do Decreto-
Lei 399/38. Com base nesta composigdo, foi construfda uma “cesta reduzida”,
composta por cinco produtos alimentares que puderam ser identificados como
comparéveis nos dois levantamentos de pregos, no periodo de janeiro de 1994
a dezembro de 1998: feijao, arroz, agicar, café e éleo de soja.

Ainda no Painel 3, observa-se que os pregos para todos os produtos sdo,
em geral, menores nas lojas da Cesta que no mercado varejista da regido
metropolitana de Salvador, em todo o periodo de andlise. Os mesmos graficos
permitem uma segunda constatagdo: os pregos tendem a se aproximar nos
dois varejos a0 longo do perfodo, atenuando significativamente a diferenga
do prego praticado pela rede Cesta do Povo e o de mercado. De 1994 a mea-
dos de 1997, a deflagio incide mais fortemente sobre os pregos de mercado.
Tal como em Curitiba, trés produtos destacam-se por evidenciarem aproxi-
magdo dos pregos relativos, e sio os mesmos: aglicar cristal, éleo de soja e
feijao. Eles, entretanto, tiveram uma elevagio de pregos a partir do segundo
semestre de 1997 que praticamente anula o diferencial compensatério existente
entre o programa Cesta do Povo e o varejo.
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No dltimo ano da série (1998), o prego de todos os produtos aumentou,
sendo que, no caso do arroz, aquela alta se iniciou em 1996. Neste ano, 2
imagem do gréfico sintese do comportamento dos cinco produtos (o dltimo
na parte inferior direita do painel III. 3), os pregos relativos mostraram-se
quase idénticos nas duas séries, revelando ter-se anulado a vantagem existente
no equipamento subsidiado.

Para checar essa tendéncia procedemos como em Curitiba, calculando
o diferencial de pregos e sua curva ajustada. Esses resultados sio apresentados
no Painel 4. O diferencial entre pregos relativos diminui em todos os produtos,
evidenciando o impacto da estabilizagio. Confirma-se, assim, em Salvador,
tendéncia de convergéncia de pregos das commodities entre o mercado e o
programa piiblico, levando a uma clara perda de atratividade da rede publica.

PAINEL 3
EvVOLUGAO DOS PRECOS DOS PRODUTOS DA CESTA
REDUZIDA PARA A REGIAO METROPOLITANA DE SALVADOR
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PAINEL 4
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Para uma anilise mais detalhada de como o prego de cada produto afeta
o prego final da cesta reduzida, apresentamos a distribuigio especifica dos
gastos. Evidencia-se assim, pelos Grificos 28 e 29, que a alta no prego do
feijio foi responsivel pela elevagio do preco da cesta no periodo de fevereiro
a junho de 1998, quando ele chega a representar mais de 50% dos gastos.
Da mesma forma, no varejo de Salvador, o feijio foi o produto de maior peso
na composi¢io dos gastos (Grifico 29). Observa-se neste mesmo gréfico que

os pesos relativos de cada produto sio mais estdveis no varejo em geral que
na Cesta do Povo.
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GRrAFICO 28

EVOLUGAO DA PARTICIPAGAO DE CADA PRODUTO NO PREGO
FINAL DA CESTA BASICA A PRECOS DA REDE CESTA DO Povo

D afé mofdo 600 g
D feijdo 4.5 kg
- 6leo soja 900 ml
- arroz 3 kg

| - agdcar

40% )

jan./1994
abr./1994
jul./1994
out./1994
jan./1995
abr./1995
jul/1995
out./1995
jan./1996
abr./1996

GRrAFICO 29

EVOLUGAO DA PARTICIPAGAO DE CADA PRODUTO NO PREGCO
FINAL DA CESTA BASICA A PRECOS DE VAREJO PELO DIEESE

100% 7 v
90%
80%
70% D café mofdo 600 g
60%
50% - feijao 4.5 kg
40% - 6ico soja 900 ml
30% - arroz 3 kg
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O fato é que, embora o Cesta do Povo tenha conseguido por um bom
perfodo garantir um patamar de pregos mais acessivel para os produtos
bdsicos, tais vantagens sio decrescentes, sobretudo no dltimo ano da série.
Estar-se-ia verificando tendéncia semelhante para outros produtos de maior
nivel de diferenciagdo, cuja participagdo, ainda que marginal na alimentagio
dos mais pobres, vem aumentando?

O painel III. 5 (a, b, ) vem responder a esta pergunta, pois coteja as
tendéncias de comportamento dos precos dos cinco produtos j4 analisados
com as tendéncias de preco de outros mais industrializados cujo peso ¢é
crescente na composi¢io alimentar das camadas mais pobres da populagio.
Sdo eles: frango, leite condensado, biscoito salgado, biscoito doce, extrato de
tomate, macarrdo comum sem ovos, leite em pé e leite longa vida.

Quanto 2 evolugdo dos pregos das commodities, observam-se duas fases
claramente distintas: na primeira, que vai de janeiro de 1994 a 1997, prevalece
tendéncia de queda; na segunda, final da série, esta tendéncia se inverte. O
frango mostra comportamento estdvel. Apesar de ndo dispormos de dados
completos para os demais produtos, pode-se notar, a partir dos dados dispo-
niveis para os dois dltimos anos — e que sdo, sem divida, os de maior rele-
vincia para responder 4 questdo colocada — que h4 forte redugio dos pregos
do leite condensado, do biscoito salgado, do biscoito doce, do leite longa vida,
numa clara inversio da dinimica de pregos das commodities.

Isso significa que em vez de redugdo absoluta do beneficio, este estaria
sendo realocado em outros produtos que n3o os b4sicos. Para corroborar este
redirecionamento, temos o fato de as curvas de outros produtos industrializados
de maior demanda pela populagio carente, como o macarrio comum (que
integra a pauta da cesta bésica do Decreto-Lei 399/38), apontarem inflexdo
de tendéncia, tal como ocorre para o grupo de commodities.

Em sintese, os gréficos sugerem que no perfodo mais recente, de meados
de 1997 em diante, o Cesta do Povo teria reduzido seu diferencial compen-
satério nos produtos bésicos, maior fonte calérica da populagio pobre, redi-
recionando-os para produtos de maior diversificagio e diferenciagdo, cujo
aporte é menos relevante na seguranga alimentar.

Resta saber se este comportamento ¢ igualmente observado nas regioes
mais carentes do estado da Bahia (semi-4rido em particular), onde o comércio
varejista é menos estruturado. L4, os efeitos positivos do real na redugio do
patamar dos pregos dos alimentos poderiam ser marginais ou até mesmo
inexistentes devido as elevadas margens de comercializagdo.
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PAINEL 5A

EvOLUCAO DOS PRECOS DOS PRODUTOS
VENDIDOS NA REDE CESTA DO Povo
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PAINEL 5B

EvVOLUGAO DOS PRECOS DOS PRODUTOS
VENDIDOS NA REDE CESTA DO Povo
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PAINEL ScC

EVOLUGAO DOS PREGOS DOS PRODUTOS
VENDIDOS NA REDE CESTA DO Povo
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II1.3.2.4. Diferenciais no espago econémico: efeitos

regulatérios das politicas compensatérias

Para melhor identificar as fungdes regulatéria elou compensatéria do
programa Cesta do Povo, avaliando seu impacto e efetividade como programa
de seguranga alimentar, optou-se por uma pesquisa de campo que permitisse
inferir as externalidades decorrentes desse tipo de programa no imbito do
varejo local no interior do estado, interpretando seu alcance redistributivo.
Em paralelo, e a titulo de ilustragdo, procedeu-se, nos mesmos municipios
em questdo, a um levantamento do funcionamento (implementagio e execugio)
do Prodea, visto tratar-se de um programa de cardter exclusivamente assis-
tencial e focalizado.

De modo a checar a eventual relevincia do papel regulatério do programa
Cesta do Povo em municipios pequenos, onde a estrutura do varejo € ainda
incipiente, favorecendo, por isso mesmo, diferenciais de pregos mais acentuados,
foram selecionados municipios de pequeno porte, com populagio variando
entre 6.000 e 30.000 pessoas.'” Para tanto, foram escolhidos cinco municipios
baianos localizados na regido semi-drida do estado, sob influéncia de pelo
menos um dos dois programas em estudo. Sio eles: Banzaé, Cansangdo, Qui-
jingue, Nordestina e Caldeirio Grande,” distantes mais de 600 Km de
Salvador. Em todos eles, ¢ significativo o percentual de familias com renda
familiar per capita inferior a meio saldrio minimo da época. Os Quadros 15
e 16 informam o perfil socioecondmico e as principais caracteristicas dos
programas sociais de seguranga alimentar em execugdo nos municipios que
integraram nossa amostra. Como se pode constatar, nem todos registram
simultaneamente ambos os programas sob investigagio, o que permitiu que
se verificasse par défaut o impacto de um e de outro.

O Quadro 15 revela que os municipios visitados, predominantemente
rurais, integram o rol dos mais pobres, apresentando indicadores sociais
muito abaixo da média estadual, esta também aquém da nacional. Em geral,
a esperanga de vida ao nascer € inferior a 57 anos, as taxas de mortalidade
infantil sdo elevadas, a pobreza expressiva (seu peso variando entre 2/3 e 4/
5 das familias). O que apresenta indicadores mais desfavordveis ¢ Quijin-
gue, que tem renda familiar per capita média de R$ 35,00 (dado de 1991,
expresso em valores de dezembro de 1998) e uma grande proporgio de
famflias pobres (83%).

Nos municipios selecionados, o levantamento de pregos realizado nas
lojas da rede Cesta do Povo e nos outros estabelecimentos do varejo local
seguiu a metodologia adotada pelo Dieese, pesquisando 3 marcas de um
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mesmo produto, sendo uma delas alternativa. Em cada municipio, o levan-
tamento de pregos foi efetuado na loja da rede ¢ em trés outros estabele-
cimentos, 4 excegdo de Cansangdo (onde os precos foram coletados em apenas
dois estabelecimentos) e Caldeirio Grande (onde a coleta foi realizada em
quatro estabelecimentos). O levantamento de pregos foi realizado tanto em

pequenos supermercados quanto em armazéns, com tamanho variando entre
300 e 500 itens do mix.

Foram coletados pregos de 18 produtos alimentares, selecionados em
fungdo da sua primazia no topo das vendas da rede e da composigio da cesta
basica do Decreto-Lei 399/98. Assim, dos produtos selecionados, nove
integram a cesta bdsica (aglcar, arroz, creme vegertal, farinha de mandioca,
feijao, leite em pé, macarrio, bleo de soja e café), enquanto os demais, que
tiveram seus pregos coletados devido 2 sua importincia nas vendas, foram o
biscoito doce e salgado, o creme de leite, o extrato de tomate, a farinha de
trigo, o frango, a goiabada, o leite condensado e refrigerantes.

Além da coleta de pregos, foram realizadas também entrevistas com os
gerentes de todos os estabelecimentos visitados, buscando captar como os
comerciantes do varejo local percebiam o impacto do programa Cesta do
Povo e da distribui¢io de alimentos realizada pelo Prodea. A forma de
operacionalizagio do Prodea no nivel local foi investigada também através de
visita 3 Comissio Municipal responsivel pela distribuigio das cestas nos
municipios. Finalmente, foram ainda entrevistadas trés familias em cada mu-
nicipio onde atua o Prodea, com o objetivo de obter alguma informagio
acerca do modus operandi desse programa.

O Quadro 16 resume as caracteristicas do varejo local de alimentos e
menciona os programas sociais em execu¢io nos municipios visitados.

Todos os municipios estudados registram a presenga do programa Cesta
do Povo. J4 com relagio aos outros programas sociais, optamos por classifi-
ci-los segundo suas caracteristicas. Dentro dos programas de Seguranga Ali-
mentar, hi os de distribuigdo de cestas, presentes em todas as cidades, e os
de distribuigdo de leite, citado apenas em Nordestina. H4 dois programas de
transferéncia de renda em execugio em duas cidades, respectivamente Nor-
destina e Cansangio. Tanto o programa de alfabetizagio federal quanto o
estadual atuam nos municipios visitados.

Partindo para a caracterizagio do varejo local, encontramos diferengas
significativas ao contrapé-lo com a rede Cesta do Povo. O ramanho dos
estabelecimentos desta empresa estadual é em geral maior que o dos privados.
Somente em dois municipios (Caldeirio Grande e Cansangdo), a drea do
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Quabro 15

CARACTERIZACAO DOS MUNICIPIOS PESQUISADOS SEGUNDO CONDIGOES DE VIDA E CAPACIDADE DE ARRECADAGAO

Municlpios Estado Brasil
Banzaé | Caldeirio |Cansangio |Nordestina [ Quijingue Bahia

Indicadores de Condigies
[ndices sintéticos

Indice Municipal de Desenvolvimento

Humano (IDH-M) 0.357 0.375 0,333 0,318 0.29 0,53 0.742

[ndice de Condigdes de Vida (ICV) 0.435 0,47 0.448 0.422 0,385 0.586 0,723
Indicadores de longevidade

Esperanga de vida ao nascer 57.1 55.2 52,1 55,08 55.08 6l 63.3

Taxa de morealidade infantil (por mil) 88.4 100,7 123,6 101.85 101,85 64,2 49,5
Taxa de analfabetismo 52,92% 42,32% 47.34% 54,67% 66,23% 35.34% | 20.51%
Indicadares populacionais

Populagio 11.165 15.622 30.024 8.235 22.349 | 11.867.334 |146.815

Total de familias residentes no municipio 2.581 2.920 6.699 1.908 4.85]

Proporgio da populagio em 4rea urbana 8,20% 30.70% 22,20% 13,90% 14,00% 59.00% | 75.60%
Indicadares de renda

Proporgio de familias pobres’ 64,59% 70.54% 75.34% 79.57% 83.20% 53.44% | 29.81%

Renda familiar per capita média 50,84 50,74 68.24 37.07 35,1 113,14 214,53
Indicadores dc Receita (RS)

Reccita uibuidria per capita” 148,99 51.99 92,04 52.39 53.16 114,41 200,67

Receita corrente per capita 148,99 55,60 94,61 53.50 73,47 120,39 | 261.40

FPM per capita 106,90 43.00 71,82 43,69 38.12 44,74 46,89

FPM / Reccita corrente 71.75% 77.34% 75.91% 81.65% 51,89% 37.16% | 17.94%
ICMS / Receita corrente 26.90% 13.54% 19.77% 12,80% 18.63% 37.17% | 30.889%

Nota: Informagdes referentes a setembro de 1991.

* % dc famllias com renda familiar per capita inferior a0 meio salirio minimo de sctembro de 1991.

** Corresponde 3 receita de impostos ¢ taxas mais transferéncias constitucionais.
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Quabro 16

CARACTERISTICAS DOS PROGRAMAS SOCIAIS E DOS VAREJOS NOS MUNICIPIOS
VISITADOS (VALORES DE JANEIRO DE 1999)

>
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Municipios
Banzaé Quijingue Nordestina Caldeirio Cansangio
Grande
1. Programas
1.1. Cesta do Povo Sim Sim Sim Sim Sim
1.2. Outros Programas
1.2.1. De Alfabetizagio
i) Alfabetizagao Solidiria' Sim Sim Sim Sim Sim
ii) Aja Bahia? Sim Sim Sim Sim Sim
1.2.2. De Scguranga Alimentar
i) Cesta Bisica’ Sim Nio Nio Nio Nio
it) Prodea* Nio Sim Sim Sim Sim
i) Distribuicio do Leite? Nio Nio Sim Nio Nio
1.2.3. De Renda
i) Bolsa Escola® Nio Nio Sim Nio Nio
it) Frentes de Trabalho’ Nio Sim Nio Nio Sim
2. N@ Lojas Varejo Consultadas 3 2 3 4 3
3. Area Estabelecimentos (m?)
3.1. Cesta do Povo 200 300 160 48 120
3.2. Varejo (cada loja em média) 150 130 93 108 145
4. Mix de Produtos
4.1. Cesta do Povo 85 80 85 85 90
4.2. Varejo 200 350 166 300 600
5. Ne Empregados
5.1. Cesta do Povo S 7 S 7
5.2. Varejo 5 2 3 5
6. Remuneragio Média
(R$) Empregados
G.1. Cesta do Povo 325,00 376,00 338,00 336,00 396,00
6.2. Varejo 80,00 130,00 110,00 110,00 130,00

continua <




AVALIACAO DOS PROGRAMAS DESCENTRALIZADOS... ¢

7. Faturamento Médio
Anual Aproximado

7.1. Cesta do Povo 15.000 20.000 18.000 25.000 45.000

7.2. Varejo 7.500 15.000 13.733 18.125 40.000

8. Forma de Pagamento

8.1. Cesta do Povo A vist/ A vista/ Avistal A visa/ A vistal
tiquetes  tiqueres tiquetes  tlquetes  tiqueres

8.2. Varcjo A vistal A vista/ Avista/ A vistal A visea/
a prazo  a prazo a prazo  a prazo  a prazo

8.2.1. Taxa de Juros Mensal 6,5% 10% 10% 10% 0%

! Programa voltado para a alfabetizagio de jovens e adultos, desenvolvido pelo governo federal
¢ prefeicura através do Comunidade Soliddria.

1 O Aja Bahia tem o mesmo objetivo do Alfabetizagio Solidiria, apesar de ter como érgios imple-
mentadores o Governo Estadual e o poder local.

3 Dustribuigio emergencial de cestas de alimentos nos perfodos de agravamento da seca.

* Distribui¢io regular de cestas de alimentos, através de parceria do municlpio com o pader
federal, por iniciativa do Comunidade Solid4ria.

% Distribuigdo regular de leite em pé para criangas e gestantes, realizada pela Secretaria de Saide
do municlpio, com recursos federais.

¢ Programa da Uniccf de distribuig3o de recursos para famllias com criangas de 7 a 14 anos que
trabalhem ou tenham um dos seus pais trabalhando na sisal. O valor repassado é de R$ 50,00 por
aluno, sendo que 50% dessa quantia fica com a famflia ¢ 50% com a escola.

7 Desenvolvido pelo Governo Federal, para compensar os efeitos negativos da seca sobre a renda
das famflias. E oferecido um salirio de RS 80,00/més.

equipamento da Ebal tem dimensio inferior 2 do comércio local. Apesar de
o mix de produtos da rede ser bem mais reduzido, o seu faturamento é
significativamente maior que o do varejo n3o-estatal, pois trabalha em grande
escala, ficando o resto do comércio com as fungdes de diversificagio e
diferenciagio de produtos. Isto & suas vendas visam i complementagio da
oferta da rede baiana, tendo, portanto, demanda mais restrita em razdo do
baixo nivel de renda da regio.

E importante destacar, ainda, as diferengas com relagio ao nimero de
empregados e remuneragdo média dos funciondrios. No varejo, além de o
nimero de funciondrios ser mais reduzido, o valor da remuneragio ¢ inferior
a um saldrio minimo, nunca ultrapassando esse patamar. J4 na Cesta do
Povo, cada loja tem quase sempre o dobro de empregados, recebendo cada
um em média trés saldrios. Algumas indicagbes para preenchimento de vaga
no quadro de funciondrios da loja sio de competéncia da esfera municipal.
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Uma distingio relevante entre essas duas formas de varejo é o modo de
pagamento das compras. Na rede Cesta do Povo, é sempre 2 vista ou na
forma de rtiquetes-alimentagio, porque a capitalizagio imediata é necessdria
para a pritica de pregos subsidiados. J4 nos demais estabelecimentos, ela ¢
feita, principalmente, a prazo, de modo a atrair clientes de baixa renda, que,
com exce¢io dos de Cansangio, costumam pagar juros de 6,5% a 10% ao
més. A estimativa do varejo nio-estatal é que perto de 50% do seu faturamento
tenha origem em vendas a prazo.

No Quadro 17, sio comparados os pregos médios da rede Cesta do
Povo com os do varejo para produtos similares,® nas mesmas datas em que
foi feita a pesquisa de campo. O diferencial do somatdrio dos pregos favordvel
2 rede é de 14%, e pode ser considerado significativo, uma vez que rtais
produtos compéem mais de 50% do consumo didrio da populagio e que ele
corresponde aproximadamente 3 margem de lucro dos estabelecimentos
privados.

Quabro 17
COMPARAGAO DOS PREGCOS MEDIOS DA REDE
Cesta DO POvO COM 0OS DOS VAREJOS

Grupo Alimentar Quant. Prego | Prego | Diferencial [% Grupos [Diferencial
Mddio | Médio Varcjo/ |nas vendas |Ponderado
Cesta do | Varejo | Cesta do | do Cesta Varejo/
Povo (A) (B) Povo do Povo | Cesta do
(C)=(B-A)/(A) Povo
1. Agticares ¢
Derivados
1.1. Agticar cristal’ 1 kg 0.39 0.41 5%
1.2. Goiabada 600 g 1,15 1,20 4%
Total Grupo 1 1,54 1,61 5% 7.5
2. Aves e Ovos
2.1 Frango 1 kg 1,27 1,55 22%
Total Grupo 2 1,27 1,55 22% 11,7
3. Bebidas
3.1. Refrigerante
Coca-cola 21 1,72 2,10 22%
3.2. Refrigerante
Antirtica 21 1,39 1,52 9%
Total Grupo 3 311 3,62 16% 1,95

continua
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4. Cercais ¢
Leguminosas
4.1. Arroz tipo | 1 kg 1,05 1,19 13%
4.2. Arroz tipo 11 1 kg 0.9 1,02 13%
4.3. Feijao 1,55 1,49 -4%
Total Grupo 4 35 3,70 6% 14,24

5. Farinhas,
Féculas e Massas

5.1. Farinha de trigo? 1 kg 0.72 0.84 17%

5.2. Macarrio normal 500 g 0.49 0,56 14%

5.3. Macarrio

(c¢/ scmolina) 500 g 0,51 0,65 27%
Total Grupo 5 1,72 2,05 19% 4.22
6. Laticinios

G.1. Lcite em pé lata® 400 g 3,09 3.33 8%

6.2. Leitc em pé pcee 200 g 1,03 1,14 11%

6.3. Leite condensado 370 g 1,15 1,38 20%
Total Grupo 6 527 58 11% 572
7. Oleaginosas

7.1. Olco de soja 1 1,05 1,13 8%

7.2. Cremc vegetal 250 g 0.47 0,67 43%
Total Grupo 7 1,52 1,80 18% 10.69
8. Panificagio

8.1. Biscoito doce 500 g 0.82 1,13 38%

8.2. Biscoito salgado 500 g 0,92 1,11 21%
Total Grupo 8 1,74 224 29% 578

9. Sal e Condimentos
9.1. Extrato de

tomate lata 370 g 0,78 0,88 13%
9.2. Extrato dc
tomate copo 190 g 0,62 0,68 10%
Total Grupo 9 1.4 1,56 11% 1.59

Toral 21,07 23,98 14% 63,39 14,68%

! Na maioria dos estabelecimentos o aglicar que teve scu prego coletado cstava sendo vendido em
embalagem prépria.

! O Icitc em pé (Nestlé) ¢ a farinha de trigo (Sarandi c/ou Dona Benra) foram os tnicos produtos
cm que a comparabilidade foi absoluta. Isto ¢, além da qualidade. embalagem ¢ quantidade scguiram

as marcas na coleta de pregos.

H4 ainda que destacar no Quadro 17 a expressiva variabilidade nos
diferenciais de pregos levantados, que variam de -4% (feijio) a 43% (creme
vegetal). Entretanto, esse intervalo se estreita quando se analisam os grupos
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alimentares. O grupo de panificagdo é o que apresenta diferencial mais
elevado (29%) e o de agiicares e derivados (5%), o mais baixo. A redugio
média de pregos no conjunto de bens que reine os grupos de bebidas,
oleaginosas e farinhas, apresentam diferenciais de 16%, 18% e 19%, respecti-

vamente. Aglcares e derivados, cereais e leguminosas apresentam baixo dife-
rencial (5% e 6%).

Para uma melhor visualizagdo do impacto desses diferenciais no fatu-
ramento total do Cesta do Povo, decidimos ponderd-los pelo peso de cada
grupo de alimentos. Vale destacar que os grupos somam um valor menor que
100% (63,39%), porque nem todos os produtos ofertados na rede Cesta do
Povo (91 itens no mix) tiveram seus precos pesquisados nesse trabalho.
Assim, estimou-se que a rede oferece para este conjunto especifico de itens
precos 14,68% mais baratos.

Para uma melhor comparagio entre os pregos encontrados na rede Cesta
do Povo e os coletados nos varejos das cidades visitadas,” calculamos os des-
vios médios dos dltimos com relagdo aos primeiros® para 13 produtos ante-
riormente selecionados (Tabela 19). Como podemos notar, h4 — reforgando

TaBELA 19
DESVIOS MEDIOS DOS PRECOS NOS VAREJOS
EM REIACAO A0S DA REDE CESTA DO Povo

Produtos Desvio
Leite em pé 1%
Agucar 9%
Oleo S 9%
Extrato de tomate (copo) 13%
Feijao 16%
Maaarrio 18%
Leite condensado 20%
Extrato de tomate (lata) 21%
Arroz 22%
Frango 23%
Coa-cola 24%
Biscoito salgado 26%
Biscoita doce 42%
Total ponderado 19%
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a conclusio anterior — um amplo intervalo entre 0 menor e o maior desvio,
e esses diferenciais n2o guardam relagio com o fato de os produtos pertencerem
ou n3o 2 cesta bisica. O leite em pé (1%), o agiicar (9%) e o bleo (9%) apre-
sentam percentuais relativamente baixos, aquém de 10%. Os biscoitos, por
sua vez, produtos fortemente diversificados, sio os que apresentam percentuais
mais elevados (26%, o doce e 42%, o salgado). Podemos destacar, ainda, os

desvios elevados presentes em produtos como frango (23%) e arroz (22%),
de grande peso na alimentagio das camadas mais pobres.

I11.3.3. EvoLuGAo DO SussiDio E TRANSFERENCIA DE RENDA

O Grifico 30 apresenta a evolugio do faturamento da rede Cesta do
Povo em délar de dezembro de 1998, mostrando a queda em valores absolutos
do faturamento de meados de 1997 em diante.

A Ebal atribui parte do mau desempenho registrada em 1998 aos
efeitos perversos e conjugados do significativo aumento do desemprego na
regido metropolitana de Salvador e da seca na parte setentrional do estado.
Esses efeitos, sem divida, podem ter contribuido para um desempenho

mediocre do programa, na medida em que a redu¢io da renda das camadas
mais pobres compromete a sua demanda.

GRrAFICO 30
FATURAMENTO EM DOLARES
25

20

a
o 154
2 104
o Y""'I'T‘1r'1"ll|"llllllII'1II'|IIIll||""'l|lll]lll|lll""'ll!llllr']l"l“
R A A AT I - - T - B n T n B T - - - - ]
S E S EEEER 8888888888288 88¢88
STSESSSSSSISSSSESSSRESERSsSSSES
-\-.-J'I-"-:éh:4§ I--a-l I--a; j?; —n-a;
f§E£2 3858325833842 38R2352333R33

+ 175 ¢



® PROGRAMAS SOCIAIS DE COMBATE A FOME

O Grifico 31 apresenta a taxa de desemprego para a populagio de 15
a G4 anos, para a regiio metropolitana de Salvador. Levando em consideragio
o publico-alvo deste tipo de programa, calculamos também a caxa de desem-

prego dos 40% mais pobres segundo a distribuigio da renda domiciliar per
capita*® (Grifico 32).

Grarico 31
TAXA DE DESEMPREGO (15 A 64 ANOS)

%
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Fonte: PME.

A observagio direta desses trés grificos sugere que o aumento de desem-
prego é pequeno quando comparado 3 queda do faturamento, o que nos leva
a descartar a hipétese de que é o desemprego o fator determinante nesta
queda. Investigamos, através da estimagio de um modelo de regressio linear,
esta relagio, e os resultados encontrados confirmaram que o desemprego pos-
sui pouco poder na explicagio da queda do faturamento.?

Por outro lado, quando hi secas, a caréncia da populagio tende a ser
mitigada pela distribuigdo gratuita de alimentos pelos governos federal e es-
tadual, reduzindo a demanda no varejo alimentar em geral e também na

rede Cesta do Povo.

Alternativamente, podemos pensar que o desempenho financeiro do co-
mércio estd diretamente ligado a0 montante de renda circulando e, neste caso
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GRrAFICO 32

TAXA DE DESEMPREGO DOS 40% MAIS POBRES DA POPULAGAO
SEGUNDO A DISTRIBUIGAO DA RENDA DOMICILIAR PER CAPITA
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Fontc: PME.

em particular, a diferengas de pregos relativos entre o equipamento publico e
o mercado varejista. Resolvemos, entio, correlacionar varidveis? de renda, prego
da cesta bisica do Decreto-Lei 399/38, diferencial de pregos entre varejo e
Cesta do Povo, com a evolugio do faturamento da rede Cesta do Povo.

Nosso objetivo, com este exercicio, é duplo:

a) identificar qual a varidvel explicativa de maior significincia no desem-
penho financeiro da rede;

b) deduzir destas correlagGes se a fungio regulatéria e/ou compensatéria

do programa Cesta do Povo mantém-se no periodo pés-estabilizagio ou se
perde relevincia.

Estamos assim retomando e verificando uma vez mais conclusGes apre-
sentadas anteriormente e que dio centralidade 2 renda na compreensio do
grau maior ou menor de acessibilidade alimentar. Da mesma maneira, estamos
questionando se esse desempenho insatisfatério nio estaria escondendo, de
fato, uma disfungio do programa, crescentemente inadequado nos seus pro-
pésitos por causa da estabilizagio macroeconédmica. Os resultados apresenta-
dos a seguir (Tabela 20) nos permitem perceber que, depois da renda (aqui

representada pelo PIB), é a variagio no diferencial de pregos relativos a vari4-
vel com maior poder explicativo.
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Tasewta 20

VARIAVEL DEPENDENTE: FATURAMENTO MENSAL EM DOLARES
Varidveis Estmatva

Coefidente | tEstimativa | p-value R?

Constante 706896,73 0,0855 0,9321 | 0,34
PIB mensal 130249,06 4,1125 0,0001
Diferencial Cesta/Dicese 302620862,25 2,9577 | 0,0045
Prego da cesta bisica Dicese -68115,38 -1,0586 | 0,2941

Fonte: Ebal, IBGE e Dicese.

Este resultado € interessante, pois demonstra que, quanto maior o dife-
rencial de pregos relativos dos produtos bisicos entre a rede Cesta do Povo e
o mercado varejista, maior o faturamento do Ebal.

Portanto — e em concordincia com a hipétese inicialmente formulada
- a queda do faturamento é conseqiiéncia do esvaziamento do programa,
que, por sua vez, é resultado da perda de atratividade da rede Cesta do Povo
para a populagio mais pobre. O programa Cesta do Povo, ao oferecer os bens
bisicos a pregos quase iguais aos de mercado, perde vantagem comparativa por
abandonar sua fungdo compensatéria. Ele sequer consegue contra-arrestar tal
perda com ganhos de conveniéncia, amplitude de mix etc., sobre os quais se
realiza a competigdo no comércio varejista em geral, porque nio consegue
enfrentar a concorréncia nestes aspectos.

Nio se pode afirmar com total certeza que tal esvaziamento significa
automaticamente que a demanda por alimentos da populagio mais pobre
esteja sendo atendida pelo varejo em geral. Isso é possivel, bem como é
também plausivel supor que parte dela deixa tdo-somente de ser atendida,
dado o déficit de renda extremamente elevado daqueles que se situam no ex-
tremo inferior da distribuigdo, o que aumenta o risco de inseguranga ali-
mentar. O Gréfico 33 evidencia quio critica é a situagio dos 40% mais po-
bres, permanentemente expostos a déficits nutricionais e caléricos, pois sua
renda per capita mensal?’ é absolutamente insuficiente para garantir a aquisigdo
do requerimento minimo, cujo valor, estimado com base nos 13 produtos
que compdem a cesta bisica do Decreto-Lei 399/38, é duas vezes o da renda
domiciliar.
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GRAFICO 33

EVOLUGAO DA RENDA DOMICILIAR PER CAPITA*
pos 40% MAIS POBRES DA POPULAGAO
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Fonte: PME.

® A PME coleta somente informagées sobre o rendimento do rrabalho, nio incluindo ourros
rendimentos.

De modo a mensurar qual o ganho calérico que o programa Cesta do
Povo oferece a sua clientela através da venda de cinco produtos biésicos
subsidiados, estimamos também a evolugio do valor do diferencial de pregos
expressos em kcal. O Gréfico 34 mostra que entre 1994 e 1996 o incremento
calérico oferecido através do subsidio aos bésicos foi multiplicado por 2,5,
transferindo assim um beneficio crescente e importante 2 parcela da populagio-
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alvo do programa compensatério. Nos dois anos seguintes, todavia, deteriora-
se essa vantagem, tornando-se tal beneficio ainda menor do que em 1994,
pois cai para 200 kcal. Ou seja, os mais pobres — cuja renda domiciliar per
capita mensal permite adquirir cerca de metade dos requerimentos caldricos
necessirios com base no valor da cesta bisica do Decreto-Lei 399/38 (conforme
Grifico 34) ~ deixam de contar com uma transferéncia de renda significativa,

que dobrava seu grau de acessibilidade alimentar, permitindo-lhes alcangar
um patamar calérico quase padrio.

GRArICO 34

EVOLUCAO DO APORTE CALORICO PROPORCIONADO PELO PROGRAMA CESTA
DO POvVO DE ACORDO COM A RENDA DOMICILIAR PER CAPITA DOS 40%
MAIS POBRES DA PME — MEDIA MOVEL PARA 12 MESES
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Fonte: Dicese ¢ Ebal.

O que explica uma reversio tio forte no desempenho de um programa
até entdo relativamente bem-sucedido nos seus propésitos? Teria havido retragio
do subsidio, logo redugio do efeito compensatério do programa que deixa
de transferir renda via comercializagio subsidiada? Como evoluiu nos anos
recentes o aporte de recursos publicos ao programa? O que teria determinado
redugio tio importante do beneficio social gerado? Para responder a esta
pergunta, vamos analisar dados financeiros do Cesta do Povo, que nos foram

fornecidos pela Ebal, de modo a captar o peso do subsidio no total do fatu-
ramento da rede e sua alocagio prioritdria.

Os Grificos 35 e 36 trazem os valores de despesa e receita da rede Cesta
do Povo.?® Evidenciam terem sido 1995 e 1998 anos em que a performance fi-
nanceira da rede foi mais desfavorivel. Em comparagio com os demais anos
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da série, estes registraram faturamento menor e queda das despesas varidveis,
fruto da diminuigio na aquisigio de alimentos para comercializagio. Havendo
redugio da comercializagio, é de se esperar que as despesas fixas onerem mais
o custo médio da rede, o que acaba exercendo pressdes altistas nas margens
de comercializagio do programa. Com isso, sobem os pregos no varejo.

Devemos considerar, porém, o fato de a rede Cesta do Povo ser um equi-
pamento ptblico estatal, que aufere por essa razio importante vantagem
comparativa: cerca de 80% das suas despesas fixas sio cobertas por repasses
(subsidio) do governo estadual. Isso fica claro através da leitura conjunta dos
Gréficos 35 e 36, onde os valores dos repasses e das despesas fixas sdo, para
todos os anos da série, quase equivalentes. Isso permite que sejam amenizadas
tendéncias de alta existentes, impedindo o repasse A clientela dos aumentos
que anulariam o efeito compensatério do programa. O subsidio é um pode-
roso instrumento na manutengio de diferenciais de pregos favordveis ao
Cesta do Povo, além de garantir menor oscilagio nas margens de comercia-
lizagio da rede. E dessa forma que a rede consegue conferir 2 sua clientela
beneficios na forma de maior acessibilidade aos produtos da sua pauta, pois
seus pregos sio inferiores aos do comércio baiano. Caso contririo, estar-se-
ia equiparando a atuagio da rede com a do mercado em geral, o que levaria
A anulagio completa da sua fungio.

GRrArICO 35
EVOLUCAO DAS DESPESAS FIXAS E VARIAVEIS DO PROGRAMA CESTA DO
Povo — VALORES EM MILHOES DE REAIS DE DEZEMBRO DE 1998
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Fonte: Ebal.
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GRrAFiICO 36

EVOLUGAO DOS REPASSES DO GOVERNO ESTADUAL PARA O PROGRAMA
CEsTA DO POVO E DO SEU FATURAMENTO — VALORES EM MILHOES
DE REAIS DE DEZEMBRO DE 1998
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Fonte: Ebal.

Se a variagao maior ou menor do beneficio que chega ao cliente pode
ser estimada ao longo dos cinco anos em questdo, cabe agora quantificar o
valor do subsidio transferido, para averiguar se teria também ele variado,
impondo ao beneficio o comportamento observado.

No Grifico 37, encontram-se plotados os dados relativos ao subsidio
total conferido ao programa Cesta do Povo, bem como o valor estimado do
beneficio transferido pela rede i sua clientela, através da comercializagio sub-
sidiada de cinco produtos bésicos (agucar, feijio, arroz, bleo de soja e café).
Vale ressaltar que, juntos, esses produtos respondem por aproximadamente
35% do faturamento da rede, em todos os anos focalizados, e ainda corres-
pondem a quase 50% das calorias didrias contidas na cesta bisica do Decreto-
Lei 399/38. Isto comprova quio relevantes sio na dieta alimentar das cama-
das mais pobres da populagio.

O mesmo Gréfico 37 denuncia inequivocamente retragio bem mais
acentuada do valor do beneficio que do subsidio, sobretudo nos trés dltimos
anos da série. Assim, verifica-se em 1998 a pior relagio beneficio/subsidio do
periodo, indicando que, do rtotal dos repasses efetuados pelo governo do
estado ao programa, uma parcela menor chega 2 populagio sob a forma de
barateamento do prego dos cinco produtos em estudo. Em 1998 esse indicador
é de 0,25, contra 0,67 em 1996, ano mais favorivel do periodo.
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GrArICO 37

EvoLucAo DO suBsIDIO TOTAL DO PROGRAMA CESTA DO Povo

E DO BENEFICIO TOTAL AUFERIDO PELOS SEUS CLIENTES NA AQUISICAO
DE CINCO PRODUTOS (ARROZ, FEIJAO, AGUCAR, OLEO E CAFE) — VALORES
EM MILHOES DE REAIS DE DEZEMBRO DE 1998.
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Fonte: Ebal e Diecese.

O Grifico 38 traz os mesmos nimeros do gréfico anterior, agora pon-
derados pelo faturamento anual da rede. Novamente, nio restam dividas
quanto 3 magnitude da redugio do beneficio nos cinco anos em foco. Em
1994, cerca de 15% do valor faturado pelo programa Cesta do Povo eram
repassados 2 sua clientela sob a forma de pregos subsidiados. Este percentual
declina regularmente, chegando ao patamar de 5% em 1998. Em contra-
partida, o subsidio, mais elevado em 1994 e sobretudo em 1995, diminui
em 1996, numa trajetéria de ascensio oposta 2 do beneficio. No Grifico 38
fica evidente ainda que o subsidio do Cesta do Povo vem mudando seu foco.
Este vem cada vez menos sendo canalizado para a promogio de pregos mais
baixos de produtos bdsicos, decorrentes da redugio dos diferenciais de pregos
observados entre a rede e o varejo de Salvador.

Mas, se o subsidio deixa de ser canalizado para os produtos biésicos e
cresce em relagio ao faturamento, qual o seu destino? Para onde estd sendo
direcionado? Pelos exercicios realizados nesta pesquisa, em que acompanhamos
a evolugio dos precos dos bens bdsicos e dos demais que compdem o mix da
rede Cesta do Povo, pode-se concluir que os produtos industrializados foram
paulatinamente concentrando a alocagio do subsidio em detrimento dos
bdsicos. Isso é uma das razdes do esvaziamento da rede: o pdblico-alvo nio
vé mais atratividade no programa, que cobra um prego pelos produtos
essenciais que pouco difere daqueles vigente no mercado. Como Coca-cola,
leite condensado e outros produtos afins tém peso marginal — embora crescente
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— na alimentagio da populagio sujeita a risco alimentar, mas sio aqueles
onde estd embutida maior parcela da transferéncia de renda, acaba por
aumentar a evasio da clientela potencial do programa. Isso pode levar, como
ji foi apontado, a um incremento ainda maior do grau de inseguranga
alimentar dos grupos sociais mais necessitados.

GrArICO 38

EVOLUGCAO DAS PARTICIPACOES DO SUBSIDIO TOTAL E DO
BENEFICIO DE CINCO FRODUTOS NO TOTAL DO FATURAMENTO
DA REDE DO FROGRAMA CESTA DO Povo
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Fonte: Ebal e Dieese.

A perda de eficicia do programa Cesta do Povo — um beneficio de
apenas 5% no custo de aquisigio dos produtos de primeira necessidade para
um subsidio equivalente a Y4 do fatruramento da empresa — deve-se em
tltima andlise 3 md alocagio do subsidio, que vem favorecendo produtos de
pouca relevincia para o bem-estar nutricional da populagio pobre. Por essa
razio, sem uma reorientagio adequada do subsidio, focalizando-o nos
alimentos bésicos, ndo se justifica a manutengio da rede Cesta do Povo. Isto
ainda permite, per se, uma focalizagio mais adequada do projeto nos seus
beneficidrios potenciais mais naturais. Nem mesmo o impacto regulatério
tdo positivo que certamente tem nas dreas interioranas, onde o mercado ¢
débil, justificaria manter um programa compensatério tdo desvirtuado, de
performance declinante.

Mas teria a andlise abstraido a probabilidade de o Cesta do Povo, mes-
mo tendo perdido parte do seu bom desempenho como programa com-

pensatério, manter seus efeitos regulatérios, de dificil mensuragio, levando
a uma redugio dos pregos de mercado?
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Uma hipétese nio aventada até o momento nesta anlise é a possibilidade
de o diferencial entre o Cesta do Povo e o mercado em geral estar, na verda-
de, indicando o grande poder regulatério do varejo subsidiado baiano,
comprimindo o prego para baixo.

Poder-se-ia supor que o Cesta do Povo, em vez de ter perdido vantagens
comparativas vis-@-vis o mercado, nivelando o seu prego com o dele, teria
provocado uma queda dos precos de mercado e nio o contrério, como sus-
tentado ao longo de toda a anilise?

Para demonstrar a evidéncia de que foi a rede Cesta do Povo que perdeu
arratividade, diminuindo, portanto, o beneficio transferido 4 sua clientela,
basta observar o Grifico 39. Nele comparamos a evolugdo dos pregos da cesta
reduzida com os do Dieese em outras capitais do Nordeste,” e no Rio de Ja-
neiro, por ser esta a capital que revelou, no periodo analisado (1990/1998),
aumento absoluto mais significativo no grau de acessibilidade alimentar (ra-
zdo entre a renda e os pregos dos alimentos), sem a presenga de nenhuma
forma de intervengdo estatal no setor. Para maiores informagdes acerca das
caracteristicas do mercado de géneros alimenticios e da evolugio do poder de
compra da populagdo na cidade, basta referir-se ao anexo. A cidade do Rio
de Janeiro é utilizada, neste exercicio, como grupo de controle, de modo a
nos permitir isolar o efeito responsével pela redugio do grau de eficicia do
Cesta do Povo na Bahia cujas vantagens tornam-se decrescentes vis-a-vis o
varejo em geral.

Até o inicio de 1997, hd uma clara tendéncia de diminuigio do prego
da cesta reduzida no varejo em todas as capitais focalizadas, bem como na
rede pidblica baiana. Isto é acompanhado por um incremento da dispersio
entre as curvas. Assim, gradativamente, os pregos da rede baiana tornam-se
mais baratos que os do varejo, principalmente os do Nordeste, seu diferencial
com o Rio de Janeiro sendo menor.

A partir de meados de 1997, no entanto, as vantagens de se comprar
na rede Cesta do Povo comegam a ser decrescentes. Constata-se uma aproxi-
magio da curva de pregos da rede com as demais. Agravante é o fato de isso
ocorrer em uma conjuntura generalizada de alta dos pregos dos alimentos
bésicos, onde a rede baiana deveria ter, através de sua grande presenca no
mercado de Salvador, funcionado como agente amortecedor dos reajustes dos
precos. Ao contrdrio, é justamente no equipamento publico que se verificam
os maiores aumentos. Paulatinamente a Cesta do Povo cola seus precos aos
dos demais mercados do Nordeste, sitcuando-os ainda acima dos do varejo da
capital fluminense.
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GRrAFICO 39

EVOLUGCAO DOS PRECOS DE UMA CESTA REDUZIDA (ARROZ, FEIJAO,
AGUCAR, CAFE E OLEO) NA REDE CESTA DO POvO E NO VAREJO DE
CAPITAIS SELECIONADAS — VALORES EM REAIS DE DEZEMBRO DE 1998

30.00

25,00

20,00

5.00

0.00- T L H L : L O S T Y T Y 4 L4 4 T
- U A A A A - - - T - T S -~ S - - T~ - - - B}
A A A A - -
Lo S - - N N N - N N N - S - N - N~ N - R - - N - N )
= =2 s 2 2 2 s 2 2 s 2z s s s=2s=2=2&=
RSO A Sy A B SN TRy B e e e e e e S S T T
E 2 = S € E 3 2 €6 £ 3 5 € 53 5 € £ 3 s
8| 23 42| &2 38923 49 &3 88 &3

Varcjo Fonaleza sswswns Varcjo Rio de Janciro

e Varcjo Recife == Cestado Povo
ssssees Varcjo Salvador

Fonte: Ebal ¢ Dieese.

Fica patente que a redugio dos diferenciais de pregos entre a Cesta do
Povo e o varejo de Salvador € fruto do esvaziamento do perfil compensatério
do programa, que passa a nio mais garantir um melhor nivel de acessibilidade
alimentar % sua clientela, sobretudo no caso dos alimentos bisicos.

Evidencia-se, assim, que a diminuigdo do beneficio direto transferido pelo
programa Cesta do Povo ao seu priblico ndo tem relagio de causalidade di-
reta neste periodo com perda do seu papel regulatério. O valor total do be-
neficio, bem como seu percentual em relagio ao faturamento da rede, sio
declinantes, mesmo quando a contraposi¢io de pregos é realizada em outros
mercados, de modo que isolam o seu efeito regulador e o de programas se-
melhantes. O que ocorre nesta fase é, de fato, uma perda gradual do perfil
compensatério do programa, por ter este majorado seus pregos, perdendo
conseqiientemente seu potencial regulatério sistémico.
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PAINEL 6
EvoLucAo Do suBsipio DO PROGRAMA CESTA DO Povo
E DO BENEFICIO A PREGOS DE FORTALEZA E RECIFE

Evolugio do substdio total do programa Cesta do Povo ¢ do beneflcio total auferido a pregos do mereado varejista de
Fonalea para cinco produtos (arroz, feijdo. agicar, éleo e calé) - valares em milhdes de reais de dezembro de 1998
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Evolugio do subsidio total do programa Cesta do Povo e do beneficio total auferido a pregos do mercado varejista de
Rexife para cinco produtos (arroz. feijlo, aguicar. lea € café) - valores em mdhées de reais de dezembro de 1998
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Evolug3o das participagdes do subsidio total e do beneflcio de cinco produtos no total do faturamento
da rede Cesta do Povo calculados a pregos do mercado varejista de Recife
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Fonte: Ebal e Dicese.
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III.4. RevisitTANDO 0 ProGRAMA CESTA DO Povo:

AJusTEs E REsuLTaDOS uM ANO DErolIs

Esta segdo apresenta os resultados da segunda avaliagio acerca do impacto
regulatério e compensatério do programa Cesta do Povo, apés a introdugio
de um conjunto de modificagbes no seu escopo, sugeridas pela equipe que
coordenou o estudo “Descentralizagio e Seguranga Alimentar: novos rumos
para as politicas pdblicas”.

Como demonstra a segio anterior (subsidio estatal em grande escala: a
rede baiana do programa a Cesta do Povo), o programa perdera eficicia com
a estabilizagio econdmica na medida em que se verificou uma redugio do seu
diferencial de pregos wis-a-vis os dos varejo alimentar. Isto é, registrou-se uma
convergéncia de pregos entre os praticados no equipamento publico subsidiado
e aqueles vigentes no mercado varejista em geral. O programa perde atratividade
em razio da forte retragio do valor do beneficio repassado as familias carentes,
ptiblico-alvo do programa, que leva nio somente a um esvaziamento progressivo
das lojas da rede Cesta do Povo, preteridas pelo grande varejo concorrente, mas
também a uma queda expressiva do faruramento. Como vimos anteriormente,
‘em 1994, cerca de 15% do valor faturado pela rede eram repassados i sua
clientela sob a forma de pregos subsidiados. Este percentual declina regular-

mente, chegando ao patamar de apenas 5% em 1998".%

Além da redugio do beneficio direto, ficou também patente que o sub-
sidio deixou de ser canalizado para os produtos bisicos, de maior peso no
consumo das classes desfavorecidas da populagio, a quem se destinava o pro-
grama, concentrando-se em produtos industrializados, cuja demanda é mar-
ginal junto ao piiblico-alvo. O mais grave, entretanto, foi tal reflexo sobre
o grau de acessibilidade calérica da populagio pobre, ji deficiente. Com a
alocagio equivocada do beneficio em produtos nio bisicos, o ganho calérico
compensatdrio que atenuava o risco alimentar das familias pobres foi dirimido,
comprometendo a efetividade do programa como instrumento de combate
A pobreza. O programa perdeu, assim, muito do seu impacto compensatério,
embora sua dimensio regulatéria mantivesse alguma expressio nas dreas do
interior do estado onde a concorréncia é bastante débil e a insuficiéncia de
renda dos pobres de tio aguda os leva a adquirir alimentos a prazo, com
precos altamente onerados por juros reais elevadissimos.

Diante de uma situagio de forte degradagio das metas do programa, e
da sua efetividade social como programa compensatério, foram sugeridas algu-
mas modificagdes no escopo do Cesta do Povo, sintetizadas em dois pontos:
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1) redugdo do mix de produtos de 1990 para cerca da metade, de forma
a recentrar o subsidio nos produtos de primeira necessidade, cujo peso ¢
grande na alimentagio das camadas mais pobres da populagio;

2) ampliagdo do diferencial de pregos da rede Cesta do Povo nos produtos
bédsicos vis-d-vis 0 varejo em geral, para ampliar o impacto compensatério do
programa. Esse custo adicional decorrente da redugio das margens de prego
praticadas pela Cesta seria compensado pelo aumento do faturamento do
programa.

Ao final de 12 meses de implantagdo do novo escopo do Programa, a
Ebal, nos solicitou nova avaliagdo, desta vez financiada exclusivamente pela
prépria empresa.

111.4.1. OsjETIVOS DA Nova PEsQuisa

a) Objetivo geral

Avaliar o impacto regulatério e compensatério do programa Cesta do
Povo do estado da Bahia, tanto na regido metropolitana, quanto no interior,
buscando captar o efeito das mudangas introduzidas por ocasiio da reorien-
tagio do programa, a partir de janeiro de 1999.

b) Objetivos especificos

— Analisar a pertinéncia e impacto da nova focalizagio do publico-alvo
com base na redugdo da pauta de produtos;

— Estimar o grau de cobertura do programa;
— Identificar ganhos na redistribuigdo do beneficio, na sua forma calérica;

~ Identificar a possibilidade de introdugdo de novas formas de gestdo
do programa em nivel municipal, de forma a reduzir o subsidio estatal e
aumentar a eficiéncia do programa;

— Medir o impacto regulatério do programa.

I11.4.2. METODOLOGIA

Com base na experiéncia anterior de avaliagdo do programa, procedemos
inicialmente a um levantamento dos dados financeiros da Ebal, de modo a
analisar o desempenho econémico da empresa ao longo de 1999. Esse conjunto
de informagdes (faturamento por loja, por produto, volume de vendas etc.)
foi fornecido pela Ebal, sem restrigdes.
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O impacto regulatério do Cesta do Povo foi avaliado com base em
pesquisa de campo realizada em 20 municipios baianos, de distintas 4reas.
Essencialmente, foram cotejados pregos de uma cesta de 30 alimentos (os
mais vendidos pela Ebal) no varejo local (3 lojas, além da rede Cesta) e nas
lojas da rede. Além disso, tal impacto regulatério foi também estimado
através de uma comparagdo entre pregos praticados pelo programa baiano e
uma cesta de 13 produtos cujos pregos sio levantados mensalmente pelo
Dieese em Salvador. Em ambos os casos, buscou-se medir o diferencial
oferecido pelo Cesta do Povo e sua evolugio.

Para estimar o impacto compensatério do programa, trabalhamos com
conversdes caléricas dos produtos ofertados pela rede Cesta do Povo, medindo
seu diferencial, tal como na pesquisa anterior.

I11.4.2.1 Avaliagio de Impacto do programa Cesta do Povo

em 1999: sumidrio dos resultados e das recomendagoes

A titulo de informagdo vamos balizar as conclusdes apresentadas em subsidio
estatal em grande escala: a rede baiana do programa Cesta do Povo deste livro.
A pesquisa realizada em 1994/1998 permitiu concluir que o subsidio transferido
notadamente pelo governo estadual estava sendo canalizado para produtos de
maior valor agregado que ndo figuram na pauta de consumo das camadas mais
pobres da populaggo. Isso pode ser averiguado através da estimagio do percentual
do subsidio transferido na forma de beneficio pela rede Cesta do Povo 2 sua
clientela, através da comercializagio de cinco produtos alimentares bésicos:
arroz, feijao, agucar, café e éleo de soja.

Os resultados explicitaram a retragio acentuada do valor do beneficio
em contraponto com a manutengio dos patamares de subsidio, sobretudo
nos trés ultimos anos da série (1996, 1997 e 1998). Assim, verificou-se em
1998 a pior relagio beneficio/subsidio do periodo, indicando que, do total
dos repasses efetuados pelo governo do estado ao programa, uma parcela
cada vez menor chegava 3 populagio sob a forma de barateamento do prego
dos cinco produtos em estudo.

Isso explica o esvaziamento do programa: o publico-alvo passou a ndo
reconhecer mais a sua atratividade, uma vez que os pregos dos produtos
essenciais pouco diferiam daqueles vigentes no mercado.

No inicio de 1999, visando corrigir os desvios identificados, a Ebal
cortou 46 produtos da pauta de comercializagio da rede, e introduziu uma
politica de contengdo de suas margens de comercializagio, com vistas 2 reto-
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mada do impacto compensatério que o programa vinha perdendo. Em 1998
eram comercializados 91 produtos nas lojas da rede Cesta do Povo, sendo a
grande maioria alimentos (56). Os demais itens estavam distribuidos entre
produtos de higiene pessoal, limpeza, utensilios domésticos, roupas e outros.
Foram cortados basicamente os trés dltimos. Dentre os alimentos, somente
o creme de leite foi retirado da pauta de comercializagdo. Nenhum item
alimentar foi adicionado ao mix, e em 1999 a rede continuou n3o comercia-
lizando produtos pereciveis.

111.4.3. Novo Eixo DE INTERVENCAO DA EBAL: REDUGAO DE

MARGENS E VENDA EXCLUSIVA DE ALIMENTOS

I11.4.3.1. A pauta de produtos

Apesar de ter sido reduzido o escopo da oferta, o ranking dos produtos
mais vendidos pela rede e sua representatividade no total do faturamento
quase nio se alteraram entre 1998 e 1999. Isso demonstra que a decisdo de
enxugar a pauta de comercializagdo se traduziu, em dltima instincia, numa
adequagio da oferta da rede 2 realidade do perfil da sua clientela.

O Quadro 18 ilustra essa constatagdo. A lista dos cinco produtos mais
vendidos em 1998 ¢ idéntica em 1999, com alterages apenas marginais na
ordem de classificagio dos produtos e nos percentuais de sua participagao no
total faturado. Juntos, esses produtos responderam por aproximadamente
42% do faturamento da rede em 1999, contra um pouco menos, 41%, em
1998. Se nos detivermos nos 30 produtos mais vendidos, observaremos que
somente a partir da 25 colocagdo é que surgem mudangas no ranking de
1999 wvis-a-vis 1998. Ao todo, esses 30 produtos representaram quase 84%
do faturamento da rede em 1999, contra cerca de 90% em 1998.

O mesmo acontece se agregarmos mais 3 itens de modo a reunir repre-
sentagio da pauta de vendas superior a 50% do faturamento. Os oito produtos
mais vendidos respondem por aproximadamente 55% do faturamento da rede
em 1998, percentual que se retrai muito pouco em 1999 (53%). Mas esta-
ria essa retragdo indicando o insucesso da estratégia adotada em 1999, uma
vez que mais de 50% das vendas de produtos bésicos registrou ligeiro recuo
relativo no total do faturamento? O Quadro 19 demonstra que essa hipétese
ndo é verdadeira, uma vez que a redugio da participagio de itens como feijao
(36%), leite em pé (24%), arroz (22%) e biscoito (11%), no faturamento
total se d4 concomitantemente i expansio das quantidades comercializadas
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RELAGAO DOS TRINTA PRODUTOS MAIS

AVALIAGAO

DOS PROGRAMAS DESCENTRALIZADOS... €

VENDIDOS NA CesTA DO Povo

1999 1998
Produtos Participagio |Produtos Partcipagio
12 Frango e cortes 15,57% | Frango 11,70%
20 Oleo 8,13% |Arroz 8,58%
3 Aglicar 6.76% |Oleo 8,00%
40 Arroz 6,.61% | Aglcar 7.06%
5@ Biscoito 5,10% | Biscoito 5.78%
Cinco mais vendidos 42,17% | Cinco mais vendidos 41,12%
(] Leite em pé 3,82% |Feijio 5.66%
70 Feijio 3,61% |Leite em pé 5,03%
80 Caf¢ 3,39% | Café 3,28%
Oito mais vendidos 52,99% | Oito mais vendidos 55,09%
9 Creme dental 3,05% | Detergente em p6 3,25%
102 Detergente cm pé 2,59% | Creme denual 3,24%
112 Refrigerante 2,51% | Macarrio 2,74%
120 Papel higiénico 2,10% |Cremec vegetal 2,69%
13 Macarrio 2,10% | Papel higiénico 2,50%
140 Creme vegetal 2,07% | Refrigerante 1.95%
150 Farinha de trigo 1,89% | Sabio em barra 1,91%
160 Sabio e¢m barra 1,72% | Extrato de tomate 1,.59%
17° | Sabonete 1,46% |Agua sanitiria 1,56%
18 Flocos de milho 1,38% | Farinha de trigo 1,48%
190 Peixe 1,35% | Flocos de milho 1,48%
200 Extrato de tomate 1,29% | Peixe 1,47%
218 Esponja de I3 de ago 1,16% | Sabonete 1,46%
220 Agua sanitdria 1,06% | Esponja de I3 de ago 1,33%
230 Farinha de mandioca 0,85% | Fésforo 0,88%
244 Fésforo 0,82% | Detergente liquido 0.86%
259 Leite de coco 0,72% | Desodorante 0,85%
26° Sardinha enlatada 0,65% | Leite condensado 0.69%
270 Bacalhau 0,60% | Leite de coco 0.68%
280 Detergente liquido 0,60% | Absorvente higiénico 0,65%
29" | Vinagre 0,40% | Leite liquido 0.65%
300 Desodorante 0.39% | Desinfetante 0.63%
Mais vendidos 83,75% 89,63%
QOutros 16,25% 10,37%
Total 100,00% 100,00%

Fontc: Rclatério anual Ebal. Acumulado dc janciro a dezembro de cada ano.
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(50%, 5%, 24% e 46% respectivamente). O que efetivamente acontece é a
queda relativa da receita com a venda desses produtos, decorrente da dimi-
nuigdo dos seus pregos (variagio negativa de 49% para o feijdo, 14% para o
leite em pé, 25% para o arroz e 28% para o biscoito).

Quabro 19
COMPARAGAO ENTRE PARTICIPAGAO NO FATURAMENTO,
PRECO E QUANTIDADE ANUAL COMERCIALIZADA

1998 1999 | Variagdo
Faturamento em reais dez2./1999 R$241.285.783,49 R$288.880.042,70 19,73%
Participagio no faturamento 1998 1999 | Variagio
agticar 1 kg 7.06% 6.76% | -4.25%
arroz | kg 8,56% 6,61% | -22,78%
éleo soja lata 900 ml 8.00% 8.13% 1,.62%
feijio 1 kg 5,66% 3,61% | -36,22%
café mofdo pacote 250 g 3,28% 3.39% 3.35%
frango congelado 1 kg 11,70% 15.57% | 33.08%
biscoito pacote 500 g 5,78% 5.10% | -11,76%
leite em pé pacote 200 g 5,03% 3.82% | -24,06%
Total 55,07% 52,99% | -3,78%
Prego médio anual
em reais dez. 1999 1998 1999 | Variagio
agticar 1 kg R$ 0,48 R$ 0,52 8.89%
arroz 1 kg R$ 0,98 R$ 0,73 | -25.27%
élec soja lata 900 ml RS 1.14 RS 1,14 0.04%
feijao 1 kg R$ 1,71 R$ 0,87 | -49,27%
café moldo pacote 250 g R$ 1,51 R$ 1,41 -6,54%
frango congelado 1 kg R$ 1,27 RS 1,27 0,00%
biscoito pacote 500 g R$ 0,82 R$ 0,59 | -28,05%
leite em pé pacote 200 g R$ 1,09 R$ 0,94 | -13,76%
| Toral RS 5,82 R$ 4,67 | -19.72%
Quantidade anval comercializada 1998 1999 | Variagio
agticar 1 kg 35.671.442,28 37.554.405,55 5.28%
arroz 1 kg 21.144.620,74 26.157.494,28 23.71%
éleo soja lata 900 ml 16.938.280,97 20.601.708,31 21,63%
feijio 1 kg 7.963.940,17 11.986.861,54 50,51%
café mofdo pacote 250 g 5.245.992,78 6.945.413,79 | 3239%
frango congelado 1 kg 22.228.690,29 35.416.238,31 | 59.33%
biscaito pacote 500 g 17.007.705,23 24.970.986,74 | 46.82%
leite em pé pacote 200 g 11.134.564,14 11.739.593,22 5.43%

Fonte: Ebal.
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Em 1999, o frango congelado continuou sendo o grande destaque nas
vendas da rede, detendo mais de 15% do toral faturado, contra 11% em
1998. Vale ressaltar que o prego do frango foi mantido fixo entre 1998 e
1999 no patamar de R$ 1,27/kg, o que deve ter contribuido para seu
excelente desempenho de vendas, sendo o item, entre os oito primeiros, que
sofreu a maior variagdo positiva do volume comercializado. Em 1998 foram
vendidas cerca de 22 mil toneladas de frango congelado, volume que atingiu
35 mil toneladas em 1999 (crescimento de 59%).

A elasticidade-renda desse produto é alta para a populagio de baixa
renda, entre outras coisas por se tratar da proteina animal que possui menor
preso de mercado. Assim, o incremento substancial verificado nas suas vendas
na rede baiana deve estar diretamente relacionado i estabilidade dos seus
presos e ao barateamento dos pregos dos demais itens alimentares bdsicos.

I11.4.3.2. Impacto da nova politica comercial sobre

o resultado econdmico do programa

Os cortes efetuados na pauta dos itens de comercializaggo da rede Cesta
do Povo ndo impactaram negativamente na receita de suas vendas; ao contrério,
esta cresceu cerca de 20% entre 1998 e 1999. Portanto, mostra-se acertada
a estratégia de redugdo do mix. No Grifico 40 percebe-se que as vendas da
rede piblica passaram de R$ 240 milhdes em 1998 para R$ 290 milhdes
em 1999, patamar inferior somente ao verificado em 1997.

GRAFICO 40
FATURAMENTO DA REDE CESTA DO Povo
EM MILHOES DE REAIS DE DEZ./1999
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Fonte: Rclatério Anual da Diretoria. Ebal S.A.
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O desempenho positivo das vendas foi acompanhado por um crescimento
de cerca de 10% do nimero de atendimentos (Grifico 41). Se, em 1998,
foram atendidas 38 milhges de pessoas nas lojas da rede Cesta do Povo, em
1999 esse nimero ultrapassou os 41 milhges. Uma performance melhor que
a do ano anterior, mas ainda muito aquém dos quase 50 milhdes de aten-
dimentos realizados em 1994, quando o programa mostrava ter papel funda-
mental na garantia de maior acessibilidade alimentar s camadas em situagio
de risco e pobreza.

GRrAFICO 41
NUMERO DE ATENDIMENTOS — VALORES EM MIL ATENDIMENTOS
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Fonte: Relatério Anual da Diretoria. Ebal SA.

Considerando que cada pessoa freqiienta, em média, quatro vezes por
més a rede Cesta do Povo, podemos supor, por aproximagio, que 860 mil
familias®' compraram mensalmente nos armazéns da rede em 1999, bene-

ficiando um universo de perto de 3,5 milhes de pessoas, contra 3,1 milhges
em 1998.

O crescimento mais acentuado das vendas (20%) que do nimero de
atendimentos (10%) fez com que em 1999 fosse registrado o mais elevado
nivel de receita média por ato de compra desde 1994 (R$ 7,10, conforme o
Grifico 42). Esse valor é cerca de 9% superior ao registrado em 1998.

O incremento da receita média de vendas combinado com a expansio
do ndmero de atendimentos demonstra a retomada da atratividade do pro-
grama Cesta do Povo em queda desde 1994, quando a estabilizagdo econémica
levou 2 redugio do diferencial compensatério da Cesta wvis-d-vis 0o mercado
varejista.
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GRAFICO 42
RECEITA MEDIA POR ATENDIMENTO EM REAIS DE DEZEMBRO DE 1999
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Fonte: Relatério Anual da Dircroria. Ebal S.A.

Nos primeiros meses de 1999, em decorréncia do ajuste cambial ocorrido
com a liberagdo da cotagio da moeda americana, verifica-se alta dos custos
de importagio, desencadeando em todos os ramos da economia nacional um
processo de realinhamento de precos, que afetou diretamente os indices de
inflagdo calculados pelos érgios oficiais. Foi nesse mesmo periodo que a
gestdo do Cesta do Povo reestruturou sua politica de comercializagdo, visando
ajustar o perfil da sua oferta 3 demanda da sua clientela e conter o repasse
dos custos crescentes de aquisi¢io para os pregos finais.

I11.4.3.3. O impacto compensatério da nova politica comercial

O impacto dessa politica sobre os diferencias de pregos calculados en-
tre o mercado varejista e a rede publica pode ser conferido no Painel 7, onde,
além da apresentagio das informagdes relativas ao estudo realizado anterior-
mente, sio plotados grificos que incluem as séries mensais de pregos de
1999. Trabalhou-se, como no relatério anterior, com a evolugio dos precos
de cinco alimentos bdsicos, comercializados nas lojas da rede Cesta do Povo
e coletados pela pesquisa mensal de pregos realizada pelo Dieese na regiao
mecropolitana de Salvador, e que, sobretudo, compdem a cesta bésica do

Decreto-Lei 399/38.

Ainda nos graificos do Painel 7 estdo as curvas do coeficiente de variagio,
calculadas a partir das duas séries, além das suas respectivas curvas ajustadas,
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que permitem visualizar a tendéncia dos diferencias de pregos. As quantidades,
como em 1999, foram definidas a partir da composi¢io da cesta bdsica do
Decreto-Lei 399/38. Com base nesta composigio, foi construida uma “cesta
reduzida” — mesmo procedimento utilizado na pesquisa anterior —, composta
por cinco produtos alimentares que puderam ser identificados como com-
pardveis nos dois levantamentos de pregos, no periodo de janeiro de 1994 a
dezembro de 1999: feijdo, arroz, agicar, café e bleo de soja.

Como a finalidade desse estudo é capturar o efeito das mudangas na
politica de comercializagio da rede baiana sobre o seu desempenho com-
pensatério, trabalhou-se distintamente com dois periodos, 1994-1998 e

1994-1999.

PAINEL 7
Estupo pE Pregos CESTA DO Povo/DIEESE

Grificos 1994-1998
Evolugio do prego de 3 kg de agiicar cristalizado e seu coeficientc de variagio
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Evolugio do prego de 3 kg de arroz bencficiada tipa 11 ¢ sua curva de variagio
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Grificos 1994-1998
Evolugio do prego de 900 ml de élea de saja ¢ seu coeficiente de variagia
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Evolugio do prego de 4,5 kg de feijio carioquinha tipo II e seu coeficiente de variagio
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Grificos 1994-1998
Evolugio do prego de 600 g dc café mofdo ¢ seu coeficiente de variagio
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Evolugio do prego de 3 kg de agicar cristalizado ¢ scu cocficiente de variagio — 1994-1999
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Grificos 1994-1999
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Evolugio do prego de 3 kg de arroz beneficiado tipo II e sua curva de variagio
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Evolugio do prego de 900 ml de éleo de soja e seu cocficiente de variagio

- . A R o
T e S e v R v R o RN 8 0w Q a
feg8&8csg8gcare&gesereesegacssa
SEST3STISTIISTES TECS
E A % £ ‘& % € = w £ ‘A4 « 6 ‘A = € ‘A =
.123.153.132.153.123.:?3
~—— Cata ——CV.
=8 Dicese —¥%—C. V.Ajustada

Evolugio do prego de 4,5 kg de feijio carioquinha tipo 11 e seu coeficiente de variagio
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Evolugio do prego de 600 g de café moldo e seu coeliciente de variagio
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A observagio das curvas do periodo 1994/1999 indica um leve afas-
tamento dos pregos nas duas fontes, iniciado em janeiro de 1999, sendo o
prego mais baixo, de modo geral, o praticado no programa estadual.

Esse comportamento € confirmado pela inclinagio das curvas ajustadas
do coeficiente de variagdo, lidas a partir do eixo secundirio. Em todos os
casos o ingulo é menos negativo no periodo 1994/1999 que no periodo
1994/1998. Isso indica que a inclusio do ano de 1999 na série de pregos
amortece 0 comportamento convergente, constatado no estudo anterior.

Mesmo sendo favordvel, a inclusio do ano de 1999 no célculo da ten-
déncia do coeficiente de variagio nio foi suficiente para reverter o com-
portamento histérico de convergéncia dos pregos da rede Cesta do Povo aos
do mercado varejista, tendéncia essa que vem ocorrendo desde 1994, pois o
sinal da curva ajustada nio se inverteu (permanece negativo).

No Painel 8 sio repetidos os estudos do Painel 7, mas desta vez para
o somatério dos cinco produtos (“cesta reduzida”). Observa-se nitidamente
o aumento do diferencial compensatério da Cesta do Povo em 1999, mas,

+ 203 ¢

<



? PROGRAMAS SOCIAIS DE COMBATE A FOME

como era de se esperar, numa intensidade insuficiente para inverter o sinal
da curva ajustada, ral como nos casos individuais. Isso significa que, apesar
da implementagio da decisio politica de fortalecer o programa, aumentando
a transferéncia de renda s familias pobres, sua clientela preferencial, o préprio
mercado coloca limites a essa agio deliberada. H4, portanto, um patamar
abaixo do qual nio serd possivel reduzir as margens de comercializagio. No
tempo, o impacto compensatério do programa tende a ser freado.

PAINEL 8
Estupo e rrRecos Cesta/DIEESE

Grificos 1994-1998
Evolugio do prego de 3 kg de agiicar cristalizado, 3 kg de arroz tipe H, 900 ml de édlco de soja,
4,5 kg de feijio carioquinha tipo I, 60O g de café moldo ¢ scu cocficiente de variagio
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Gréficos 1994-1999
Evolugio do prego de 3 kg de aglicar cristalizado, 3 kg de arroz tipo 11, 900 ml de éleo de soja,
4,5 kg dc fcijio carioquinha tipo 11, 600 g dec café mofdo c seu cocficienre de variagio
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Fonte: Ebal

Elaboragdo: L. Lavinas e equipe. Convénio EballAnpec/lpea, maio/2000.

Nota: Pregos eixo principal, C.V. ¢ C.V. ajustada cixo secundirio. Valores deflacionados para dez./
1999 pelo IPCa do IBGE.

Teriam, entdo, as mudangas implementadas em 1999 significado nio
uma reversio na tendéncia de convergéncia dos pregos entre o varejo e a

Cesta do Povo, mas tio-somente uma diminuigio momentinea do ritmo de
aproximagio destes?

O Painel 9 ajuda a responder essa questdo. Nele estio plotados dois
grificos com séries de pregos para dois subperiodos, 1997-1998 e 1997-
1999. Optou-se por recortar a série em 1997, por considerar-se que neste

ano os efeitos do realinhamento dos pregos relativos e absolutos de 1994 j4
haviam se dissipado.
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PAINEL 9
Estupo DE PRECOS CESTA DO Povo/DIEESE

Grificos 1997-1998

Evolugio do prego de 3 kg de agiicar cristalizado. 3 kg de arroz tipo 11, 900 ml de 6leo de soja,
4.5 kg de fcijio carioquinha tipo 11, 600 g dc café moldo ¢ seu coeficiente de variagio
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Grificos 1997-1999

Evolugio do prego de 3 kg de aglicar cristalizado, 3 kg de arroz tipo 11, 900 ml de 6leo de soja,
4,5 kg de feijio canoquinha tipo 11, 600 gde café moido e scu coeficiente de variagio
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jo: L. Lavinas ¢ equipe. Convénio Ebal/Anpec/Ipea, mai/2000.

Elaborag

C.V. ¢ C.V. ajusiada cixo secundirio. Valores deflacionados para dez./1999 pelo IPCa do IBGE.

Nota: Pregos eixo principal,
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Comparando os dois Grificos do Painel 9, nio restam ddvidas de que
a politica de redugio de margens de comercializagio praticada pela rede
Cesta do Povo em 1999 surtiu efeito positivo, colocando os seus pregos
abaixo do patamar de mercado. Isso estd expresso nos grificos do Painel 9,
pela inversio do sinal da curva ajustada do coeficiente de variagio, ao se
inclufrem os dados de pregos do ano de 1999.

Esse comportamento favordvel dos precos na rede publica acarretou o
aumento da sua atratividade e explica o retorno da clientela potencial 3s suas

lojas, despendendo um valor monetério médio superior aos dos anos anteriores
(por ato de compra).

Poder-se-ia cogitar a hipétese de que o comportamento da cesta reduzida
estd sendo viesado pela dinimica isolada de um produto, e que a inversio
da tendéncia de convergéncia dos pregos da “cesta reduzida” ndo seria vilida
para os cinco produtos tomados isoladamente.

O DPainel 10 demonstra que esta hipétese ndo é vilida, pois, em geral, nio
existem grande distor¢des na distribuigio da composicio do preco final da
<« . " . ’ .
cesta reduzida”, a pregos do Dieese e da rede publica. Isso comprova que o
diferencial crescente verificado a partir do inicio de 1999, no caso da “cesta
reduzida” é fruto de afastamentos individuais verificados nos pregos dos cinco
produtos que a compdem. Apenas no caso do feijdo, observa-se uma dinimica
levemente diferenciada, mas que nio invalida o comportamento geral.

PaINEL 10
COMPOSICAO DO PRECO TOTAL DA CESTA REDUZIDA
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Norta: Pregos cixo principal, C.V. ¢ C.V. ajustada cixo secundirio. Valores dcflacionados para dez./
1999 pelo IPCA do IBGE.

O fato € que, se até 1998 as vantagens de se comprar na rede Cesta do
Povo eram decrescentes em virtude da convergéncia dos seus pregos com os
do varejo, essa tendéncia € revertida em 1999, logo apés a implantagio A re-
dugdo das margens de comercializagdo. Isso somado 3 redugdo do mix de pro-
dutos, no qual os bens de maior valor agregado deixaram de figurar nas
prateleiras da rede, provocou a ampliagdo do efeito compensatério do progra-
ma, agora mais concentrado em produtos bisicos, maior fonte calérica da po-
pulagio pobre. Todavia, ndo hi como ignorar que essa agio voluntariosa,
bem-sucedida no ano em anilise, nio pode ser ampliada indefinidamente.
E possivelmente, em fungio de maior concorréncia no mercado, a dimensdo
compensatéria do programa possa ser atenuada.

I11.4.4. EsTIMACAO DO IMrACTO REGULATORIO E COMPENSATORIO

DA REDE CESTA DO Povo NAs AREAs PERIFERICAS DA BAHIA

I11.4.4.1. Metodologia aplicada

Com o objetivo de medir os impactos compensatério e regulatério
promovido pelo Cesta do Povo no acesso da populagio de baixa renda 1 ali-
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mentagdo, procedeu-se a uma pesquisa de campo, em regides onde o comércio
varejista é menos diversificado.3 A selegio dos municipios pautou-se no estu-
do realizado pela Secretaria de Desenvolvimento Social do Estado da Bahia, que
promoveu a classificagio dos municipios baianos a partir do {ndice de Desen-
volvimento Social (IDS), visando sua inclusio no programa estadual de dis-
tribuigio de cestas de alimentos. A regido pesquisada concentra o maior ni-
mero de municipios pobres segundo a classificagio mencionada. Procurou-
se cobrir as localidades detentoras dos piores indices sociais. Todas atendem
ao critério de pequeno porte, apresentando populagio variando entre 8.000
e 30.000 habitantes,® distincia superior a 600 quilémertros de Salvador e
alta incidéncia de pobres (familias com renda familiar per capita inferior a
meio saldrio minimo).

Além dos cinco municipios j4 estudados no ano de 1999, a saber,
Banzaé, Caldeirio Grande, Cansangdo, Quijingue e Nordestina, foram adi-
cionados mais onze com presenca do programa Cesta do Povo: Caen, Fdtima,
Ponto Novo, Sadde, Ibitiara, Iraguagu da Bahia, Mirangaba, Mulungu do
Morro, Novo Horizonte, Ourolindia, Sitio do Mato e outros trés sem o
equipamento do estado: Muquém do Sio Francisco, Brotas de Macaiibas,
Morpar4, incluidos na amostra como grupos de controle, para que fosse
possivel captar o comportamento de mercados nio afetados pela concorréncia
da rede Cesta do Povo.

Seguindo o mesmo principio da pesquisa de campo realizada em janeiro
de 1999, foram coletados pregos de trés marcas de um mesmo produto,
além de uma alternativa.

A pauta pesquisada abrange todos os produtos alimenticios da com-
posi¢io da cesta bdsica, Decreto-Lei 399/98, que sio comercializados pelo
equipamento publico e mais alguns itens de relevincia, determinados segundo
o volume de vendas nas lojas da rede. O nimero de itens foi aumentado de
22 (em 1999) para 30 (em 2000), como mostra 0 Quadro 20. Optou-se por
excluir itens como creme de leite, macarrio com sémola, arroz tipo I, extrato
de tomate em lata e leite em pé em pacote,® além de agrupar os refrigeran-
tes em uma s categoria, visto que estes eram coletados separadamente e
apenas para as marcas Antarctica e Coca-cola, deixando-se de caprar a influén-
cia de marcas alternativas que figuram com maior freqiiéncia no consumo
das camadas de baixa renda.

Desta forma, foram mantidos 16 itens jé pesquisados em 1999: agticar
cristal, arroz tipo II, biscoito doce, biscoito salgado, creme vegetal, extrato
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Quabro 20
KELAGAO DOS TRINTA PRODUTOS MAIS VENDIDOS NA CEsTA DO Povo
Produtos Municipios
1999 2000 1999 2000
1 Agicar cristal 1 Agicar cristal 1 Banzaé 1 Banzaé
2 Arroz tipo Il 2 Arroz bencficiado tipo 11 2 Cansangio 2 Cansangio
3 Biscoito doce 3 Biscoito doce 3 Caldeirio Grande 3 Caldeirio Grande
4 Biscoito salgado 4 Biscoito salgado 4 Nordestina 4 Nordestina
5 Creme vegetal 5 Creme vegetal 5 Quijingue 5 Quijingue
G Extrato dc tomatc lata 6 Extrato de tomate 6 Brotas de Macaibas
7 Farinha de mandioca 7 Farinha de mandioca 7 Caém
8 Farinha de trigo 8 Farinha de rrigo 8 Fdiima
9 Feijio 9 Feijdo tipo Il 9 Ibitiara
10 Frango congelado 10 Frango congelado 10 lraguagu da Bahia
11 Goiabada 11 Goiabada 11 Mirangaba
12 Leite condensado 12 Leite condensado 12 Morpard
13 Leite em pé 13 Leite em pé 13 Mulungu do Morro
14 Macarrio 14 Macarrio 14 Muquém do Sio Francisco
15 Oleo de soja 15 Oleo de soja 15 Novo Horizonte
16 Rcfrigerante Coca-cola 16 Refrigerante 16 Ourolindia
17 Arroz tipo | 17 Achocolatado em pé lata 17 Ponto Novo
18 Creme de leite 18 Amido de milho 18 Salvador
19 Extrato de tomate copo 19 Atum ralado lata 19 Saide
20 Refrigerante Antirtica 20 Calé torrado ¢ mofdo 20 Sitio do Mato
21 Leite pé pacote 21 Flocos de milho
22 Macarrio c/sem. 22 Fubd
23 Ovos
24 Sal
25 Leite de coco
26 Leite longa vida
27 Maionese
28 Refresco em pd
29 Sardinha enlatada
30 Vinagre tinto TTO
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de tomate em copo, farinha de mandioca, farinha de trigo, feijao, frango,
goiabada, leite condensado, leite em pé em lata, macarrio normal, bleo de
soja, refrigerante, acrescentando-se mais 14: café torrado e moido, amido de
milho, ovos, sal, atum em laca, leite de coco, refresco em p6, sardinha
enlatada, vinagre tinto, achocolatado em pé, flocos de milho, leite longa
vida, fubi e maionese.

Em cada municipio foram pesquisados pregos na rede Cesta do Povo e,
em média, em trés outros estabelecimentos do varejo, salvo aqueles onde o
mercado se constituia, na ocasiio, por apenas dois estabelecimentos em
funcionamento, como nos casos de Caém, Fitima, Itaguagi, Novo Horizonte,
e Sitio do Maro.

111.4.4.2. Cesta wersus Varejo — Estrutura comercial

Os indicadores médios do varejo nos municipios visitados traduzem
uma escala de atuagio bem menor do que a da rede Cesta do Povo, como
pode ser visto nos Quadros 21 e 22.

Dados como faturamento mensal, salirio dos funcionirios e irea de
vendas da rede Cesta chegam a ser quase trés vezes maior, em média, aos
verificados no varejo do interior. O nimero de funciondrios, embora nio
guarde a mesma proporgio, é quase o dobro nas lojas da rede pdblica.

A grande exce¢io é a amplitude da pauta comercializada, mais diversa
no pequeno varejo independente das cidades do interior. Enquanto a rede
Cesta do Povo trabalha com 45 itens, a média no varejo local é de quase
1.200 produtos. A diversificagio da oferta é uma das mais importantes for-
mas de competi¢gio do varejo com a rede, como declararam os gerentes das
lojas pesquisadas. Os ndmeros do comércio varejista dos municipios que nio
possuem o equipamento estatal ratificam essa afirmagdo. Neles, o mix médio
ofertado é de 560 produtos, cerca de 40% do verificado para os municipios
que sé dispGem da rede como ponto de venda.

As vendas a prazo sio outra caracteristica do varejo no interior. Em
média, as condi¢Ges de pagamento estendem-se a 28 dias, em contraponto
com as vendas exclusivamente 2 vista da rede. A cobranga de juros praticada de
forma aberta é pouco usual, tendo sido constatada em apenas trés municipios.
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Quabro 21
CARACTERIZAGAO DO VAREJO(”

Municipio Funciondrios? Arealm? Salirio

1 || Morpard® 0 42 -
2 || Fitima 10 235 178,00
3 || Satide 13 550 188,67
4 || Caém 0 150 -
5 || Caldeirdo Grande 6 200 135,33
6 (| Mirangaba 3 265 145,00
7 |} Nordestina 3 173 136,00
8 || Cansangio 3 S5 80,00
9 (] Ponto Novo 4 135 136,00
10 || Banzaé 3 200 90.00
11 || Quijingue 10 95 136,00
12 || Muquém do So Francisco® 5 17 136,00
13 || Itaguagt da Bahia 2 80 136,00
14 || Novo Horizonte 3 95 136,00
15 || Ibitiara 1 220 136,00
16 || Brotas de Macatibas™ 1 37 136,00
17 || Mulungu do Morro 3 90 80,00
18 || Sitio do Mato 0 28 -
19 || Qurolindia 0 155 C
Média interior 4 141 104,47

20 || Salvador 68 1.847 283,33
Média Geral 7 233 113,42

Fonre: Pesquisa de campo.

(1) Os valores sio médias calculadas a partir do nimero de pontos de varcjo.

(2) Nas lojas cam valor O (zero), utiliza-se somente mio-de-obra familiar.

(3) Para a dcfinigio do perfil da clientela, abservou-se 0 mais freqilente entre os consumidos no
equipamento.

(4) Municipio sem Rede Cesta do Pavo.
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Faturamento Tamanho Cliente® Prazo/ Juros
Mensal médio do Mix dia
5.000,00 1.033 Produtor rural 30 -
44.000,00 3.500 Produtor rural 30 3
15.000,00 2.620 Produtor rural 30 -
12.000,00 300 Outros 30 -
25.000,00 1.333 Aposentado rural 40 -
10.250,00 1.733 Produtor rural 30 -
8.000,00 367 Produtor rural 30 3
21.000,00 700 | [ Funcionidrio piiblico 8 -
15.000,00 1.500 Produtor rural 30 -
5.750,00 483 Produtor rural 30 -
12.000,00 550 Produtor rural 26 -
4.150,00 180 Produtor rural 40 -
- 500 || Funciondrio pdblico 30 -
- - | | Funcionirio pdblico 30 -
- 1.500 Aposcntado rural 30 -
4.733,33 470 || Funcionério piblico 20 -
30.000,00 2.000 Aposcnrado rural 30 -
1.000,00 1.000 Produtor rural 30 5
2.000,00 2.000 Produtor rural 30 -
12.680,21 1.193 Produtor rural 28 1
845.333,33 6.000 Outros 20 -
62.365,69 1.462 Produtor rural 29 | 1
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Quabpro 22
CARACTERIZACAO DO CESTA DO POVO
Lojas Tamanho Data da|| Faturamento|| Atendimento N2 de
do Mix |Inauguragdo | [Médio Mensal |[Médio Mensal | [Funcionirios
1999 1999 || Ebal 1999
Banzaé 45 || 26/09/92 21.049,23 4.312 6
Caém 45 || 2706192 19.270,09 5.275 5
Caldeirio Grande 45 || 30/09/92 28.572,74 7.285 5
Cansangio 45 || 27107191 53.860,37 9.431 7
Fatima 45 15/04/94 21.028,73 4.599 7
Ibitiara 45 16/05/92 36.939.39 7.359 6
Mirangaba 45 || 27/09/92 26.892,29 ‘ 4.475 5
Mulungu do Morro 45 || 18/02/94 25.368,80 5.853 5
Nordestina 45 | 26/09/92 19.102,88 4.545 5
Novo Horizonte 45 || 17/09/94 21.825.81! 4.815 5
Ourolindia®* 45 || 03/01/97 40.751,58 6.979 4
Salvador/Ogunji 45 || 27/07/91*|| 400.084,54 | 24.657 31
Quijingue 45 21/09/92 29.301,61 5.836 5
Satide 45 || 26109192 27.751,60 6.497 5
Sitio do Mato 45 || 23/09/94 23.273.89 | 7.230 2
Ponto Novo 45 || 15/09/94 24.268,58 4.534 5
Iraguagu da Bahia 45 19/12/93 37.722,64 6.872 6
Média 45 50.415,59 7.091 7
Fonte: Ebal.

Elaboragio: Convénio Ebal/Anpec/Ipea. maio/2000.

* Rcinauguragio

** Um funcionirio da prefeituta.
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Aluguel || Agua e || Energia || Telefone Salério Area Check-
Média Esgoto || Elétrica Média Médio || Vendas | Depésito out’s
1999 Média Média 1999
1999 1999
381,03 Pref. 102,39 68,09 250,00 85,26 63,97 3
Pref. Pref. Pref. 70,79 250,00 113,02 60,05 3
Pref. 39,86 68,40 53.63 250,00 91,80 65,35 3 |
314,12 80,35 206,60 86.66 250,00 79,20 37.67 3
Pref. 25,48 72,47 77,96 250,00 89,28 54,80 3
Pref. 29,29 125,58 85.45 250,00 88,00 47,95 4
Pref. 19,59 92,28 52,25 250,00 || 115,60 85,47 3
Pref. Pref. Pref. 87,78 250,00 98,80 63,88 3
Pref. 27,92 42,00 45,15 250,00 141,39 150,37 3
50,15 Pref. 64,03 80,04 250,00 196,53 112,11 2
Pref. Pref. Pref. 73,13 250,00 102,22 85,82 2
Pref. Pref. || 1.773,92 122,36 250,00 [.036,92 334,67 14
450,11 18,71 152,58 59.73 250,00 125,50 108,01 3
339.11 17,22 70,26 70.20 250,00 84,42 23,95 3
Pref. Pref. Pref. Pref. 250,00 79,90 56,28 2
15,00 12,62 65,48 87.58 250,00 163,29 96,89 2
Pref. Pref. Pref. 54,60 250,00 || 150,25 70,69 3
91,15 15,94 166,82 69,14 250,00 167,14 89,30 3.47
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Em suma, depreende-se dos Quadros 21 e 22 a existéncia de mecanismos
de concorréncia, utilizados pelos varejistas do interior, para enfrentar as
pressdes exercidas pela presenga do programa Cesta do Povo. Cabe investigar
se essa competigdo se reflete também nos pregos do varejo em geral — e ndo
apenas no perfil do mix ou nas condigdes de pagamento —, favorecendo um
maior grau de acessibilidade alimentar para a populagio de baixa renda do
interior da Bahia.

I11.4.4.3. A pressio competitiva da rede Cesta do Povo na

formagio dos pregos do varejo alimentar no interior da Bahia

O Painel 11 mostra os pregos médios coletados para cada produto, nos
virios municipios pesquisados. Quatro grupos de barras — com tons de cinza
distintos — podem ser identificados em cada grifico. A barra B representa os
precos praticados pela rede Cesta do Povo. A barra O indica os pregos do
varejo como um todo, ou seja, a média do varejo de todos os municipios.
As outras duas barras desagregam a informagio presente na barra O: a cor
@ retrata os pregos médios do varejo nos municipios que contam com a
presenga da rede e a cor [, aqueles onde ela ainda ndo se estabeleceu.

PaiNEL 11
PRECOS MEDIOS COLETADOS PARA CADA
PRODUTO, NOS MUNICIPIOS PESQUISADOS

AGCUCAR CRISTAL

RS 0.701
RS 0.60
RS 0.50
RS 0.40
RS 0,30
RS 0,20
RS 0,101
RS 0.00

NN

H Ceua 3 Tedo varcjo
O Mun. semo Cesta Mun. com o0 Cesta
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BISCOITO DOCE

RS 1.40 1
RS 1,20
RS 1,00
RS 0,80
RS 0.60 1
RS 0,40

S

RS 0,20
R$ 0,00

O Mun. semo Cesta
B Cosa

[ Todo varcjo
Mun. com o Cesta

CREME VEGETAL

RS 2.001
RS E.SO+

RS 1,001

R$ 0,501

RS 0,00

B Cesa
El Mun.com o Cesta

O Tedo varcjo
O Mun. sem 0Cesta
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FARINHA DE MANDIOCA

RS 1,00

RS 0.80
RS 0,60

RS 0,40

RS 0,20

RS 0.00

B Cou O Todo varcjo
Mun.com o Cesta O Mun. scmo Cesa

FEIJAO TIPO 11

RS 1,05

RS 1,00

RS 0,951

]

RS 0,857
RS 0,80
8 Coa B Todo varejo
O Mun.semo Cesia Mun. como Cesta
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ARROZ BENEFICIADO TIPO I1

RS 1.00
RS 0,80
RS 0,60

RS 0.40

NN

RS 0,20

RS 0,00

H Coua O Tedovarcjo
Mun. com o Cesta O Mun. semoCesta

BISCOITO SALGADO

RS 1,25
RS 1,20
RS 1,15
RS 1,10
RS 1,05

RS 1,00
RS 0.95

O Mun.semoCesta Bl Tedo varejo
B Cesa Mun.com 0 Cesta
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EXTRATO DE TOMATE

RS 1,00

RS 0.80

RS 0.60

RS 0,40

RS 0,20

RS 0,00

B Coua

[ Todo varejo

E Mun.comoCata O Mun.semoCesta

FARINHA DE TRIGO

RS 1.20
RS 1.00
RS 0.80
RS 0,60
RS 0.40
RS 0.20
RS 0,00

S

B Cesua

O Todo varejo

O Mun. comeCesta Mun. sem a Cesta
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CAFE TORRADO EMOIDO

R$ 1,70

R$ 1,60

RS 1,50 /

RS 1,40

RS 1,30

O Mun. scmoCesta [ Mun.comoCesta
O Todo varejo M Cosia

FRANGO CONGELADO

RS 2,001
RS 1,90
RS 1.80

RS 1,70

RS 1,60

R$ 1,50

H Ceua Todo varcjo
Mun. como Cesta O Mun.semo Cesta
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LEITE CONDENSADO

RS !.SOW

T
e

RS 0,50
RS 0,00
B Ceoua 0 Todo varcjo
Mun. com o Cesta O Mun. sem o Cesta
MACARRAO
RS 0,80 1 )
RS 0.60 ./ %
RS 0,40 /
RS 0,20 /
RS 0,00
H Cea [ Todo varcjo
B Mun.comoCesta O Mun. sem o Cesta
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REFRIGERANTE

RS 2,00

R$ 1,50

RS 1,00

R$ 0,50

RS 0.00

B Cosa 3 Todo varejo
B Mun.comoCesta O Mun. sem o Cesta

ovos

RS 1,40
RS 1,20
RS 1.00
RS 0.80 / |
RS 0.60 / 1
RS 0.40 /‘
RS 0.20 1

RS 0.00 4
O Mun.semo Cesta Mun. comoCesta
O Todovarjo M Cau
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A simples observagio deste quadro permite perceber uma auséncia de
comportamento comum entre os produtos. A ordenagdo das barras é bastante
heterogénea nos diferentes grificos. Com mais atengdo, verificamos que na
maioria dos produtos (24 itens) os pregos da rede Cesta do Povo sdo menores
que os praticados no varejo. Isso aponta o impacto compensatério que o
programa baiano exerce sobre o mercado de alimentos bdsicos, promovendo
maior acessibilidade da populagio de baixa renda ao complemento calérico
necessdrio.

Por outro lado, na maioria dos gréficos ndao ha diferenga significante de
patamar entre os pregos verificados no varejo dos municipios com presenga
da rede e naqueles onde é ausente. Era de se esperar, como hipétese
confirmadora do efeito regulatério exercido pelo programa, que os pregos do
varejo nos municipios sem o aparelho estatal estivessem num patamar mais
elevado que naqueles onde o programa € atuante.

A anilise do Painel 11 ndo permite inferir nada de concreto sobre o real
impacto regulatério da rede Cesta do Povo. Desse modo, optou-se pela
realizagio de um estudo econométrico mais refinado — cross section —, com
a finalidade de medir o impacto da pressio competitiva do Cesta do Povo
sobre o varejo em geral, entre os anos de 1999 e 2000.

A pergunta é a seguinte: os precos mais baixos praticados pela rede
teriam induzido a redugdo das margens excessivas de comercializagio no
varejo em geral, sobretudo nas dreas do interior, dotadas de menor infra-
estrutura e onde a concorréncia é estruturalmente débil? Se sim, de quanto?

I11.4.4.4. Célculo do impacto regulatério da

rede Cesta do Povo no varejo alimentar

O efeito cuja existéncia se deseja comprovar foi medido pela redugdo do
markup médio do varejo neste periodo. O markup médio do varejo € o da
média de pregos para os trés pontos de varejo considerados (PV.? | sobre.os
custos da rede Cesta do Povo (CC? |, pois os custos do varejo nio estavam
disponiveis. Isto, entretanto, nio deve ter introduzido nenhuma distorgdo,
pois grande parte dos produtos pesquisados sio adquiridos tanto pela rede
Cesta como pelo varejo sob as mesmas condigdes.
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( =
(Mkuv?), = MJ
. AN CC’"p 99
k), = 2=

\ CCm 00

iMpacTo; = |(MkUV?), - (MKUV?), |

m

Portanto, um valor positivo de 0,2 para Impacto significa que o markup
médio do varejo, daquele bem e naquele municipio, se reduziu em 20
pontos percentuais entre os dois anos considerados.

A pressio competitiva serd medida pela diferenga percentual média,
para os dois anos do estudo, entre os precos médios do varejo e os precos
da cesta (PC::)

PV - PCP’

(PrESSAO?), =[ =

79

(PRESSAO?),, = (%—;;C;-/ )
PRESSAO? = %[(PRESSE 07), +(PRESSAO? ), ]

A anilise é feita para uma amostra de 5 municfpios (m) e 16 produtos
(p) discriminados no Quadro 23, cujos pregos e custos foram obtidos em
pesquisa de campo nos meses de janeiro de 1999 e janeiro de 2000.
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Foi também necessirio eliminar da amostra as observagdes relativas aos
produtos 4 e 5, biscoito salgado e creme vegetal, pois eles apresentavam
margens muito elevadas e um comportamento atipico, sugerindo que pode
ter havido algum problema no levantamento dos dados relativos a eles. A
inclusdo destas varidveis na amostra distorceria os resultados. Foram eliminadas
também outras observagées com problemas de coleta. Disto resultou uma
amostra com GG observagGes.

Os valores médios nesta amostra das varidveis Impacto e Pressio sio
respectivamente 0,22 e 0,17. Portanto, hi uma redugio média de 22% no
markup no varejo entre 1999 e 2000, e uma pressio regulatéria exercida
pelos pregos 17% mais baixos em média da Cesta do Povo. O objetivo do
estudo econométrico é determinar qual parcela desta redugio de markup

s

pode ser estatisticamente atribuida 2 pressio competitiva.

Quabro 23
MUNICIPIOS E PRODUTOS INCLUSOS NA AMOSTRA

Municipios Produtos
1 Banzaé 1 agucar cristal
2 Quijingue 2 arroz beneficiado tipo 11
3 Cansangio 3 biscoito doce
4 Nordestima 4 biscoito salgado
5 Caldeirao Grande 5 creme vegeral
G extrato de tomate
7 farinha de mandioca
8 farinha de trigo

9 feijao tipo 11

10 frango congelado
11 goiabada

12 leite condensado
13 leite em pé

14 maaarrio

15 éleo de soja

16 refrigerante

Fonte: Pesquisa de campo convénio Ebal/IPA/Anpec.
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Vamos medir o efeito regulatério da rede Cesta do Povo extraindo
econometricamente a correlagio média na amostra entre a Pressdo e o Impacto,
tendo o cuidado de controlar a possibilidade de que o efeito que estd sendo
medido esteja sendo afetado por outros elementos além da pressio competitiva.
Isto é feito utilizando-se varidveis dummy para representar estes efeitos
adicionais.

As varidveis dummy locacionais Dm, m=1,...5 t&ém valor unitdrio em
todos os vetores de dados dos municipios 1 a 5 respectivamente, e visam
capturar as variagdes que ocorreram no markup devidas a modificagdes no
ambiente fisico dos mercados considerados entre estes dois anos, ou seja,
capturar os efeitos locacionais.

As varidveis dummy de produto DP, p=1,...16 visam capturar as
diferengas na redugio do markup dos diferentes produtos que podem ser
atribufdas a outros fatores, relativos a caracteristicas dos produtos e que ndo
sio devidas ao efeito regulatério. Por exemplo, é possivel que a redugio de
margens do varejo em resposta a um dado nivel de pressio competitiva seja
relativamente maior para produtos com maior elasticidade-preco, para evitar
uma fuga muito grande de compradores. Outros efeitos, como erros de
medida diferentes entre os produtos, introduzidos pela utilizagdo dos custos
da rede Cesta do Povo como proxy para o custo do varejo, também seriam
capturados por estas varidveis de controle.

A equagio estimada estd descrita a seguir:
Impacto? = a . pressio?P+ . ZB . D +Zy . DP + e
m m m m m pp P m

Para que o coeficiente da varidvel Pressdo possa ser interpretado como
o efeito regulatério médio da rede, para todos os produtos e municfpios, a
estimagdo € feita sob a restrigio de que o efeito liquido de cada um destes
grupos de dummies seja nulo, ou seja, 0 = § D, e0-= ZP: DP, .

Apés a estimagdo inicial empregando todas as varidveis, os coeficientes
nio significativos ao nfvel de 10% foram eliminados. Utilizou-se o pacote E-
views para a estimagio.

A Tabela 21 apresenta os coeficientes estimados da equagdo final, bem
como as estatisticas respectivas. Os coeficientes que ndo aparecem nela nio se
revelaram significativamente diferentes de zero € podem ser considerados nulos.

Observa-se que o efeito regulatério existe e é relevante, pois a regressio
é representativa apresentando R2 igual a 57%, e estatistica F igual a 16,3,
e o coeficiente da varidvel Pressio é significativamente diferente de zero.
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TABELA 21
RESULTADOS PARA A EQUAGAO FINAL (NOVOS)

Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
a 0.524505 0.139681 3.755015 0.0004
B, -0.089126 0.051359 -1.735357 0.0878
8, 0.089126
Y, 0.379010 0.102779 3.687611 0.0005
Y, -0.516383 0.102998 -5.013529 0.0000
Yis 0.577179 0.104957 5.499202 0.0000
Yie -0.497739 0.103287 -4.818970 0.0000

Fonte: Pesquisa de campo convénio Ebal/IPAJAnpec.

R-squared 0.576055 Mean dependent var 0.136266
Adjusted R-squared  0.540727 S.D. dependent var 0.378920
S. E. of regression 0.256793  Akaike info criterion  -2.632463

Sum squared resid 3.956555  Schwarz criterion -2.433403
Log likelihood -0.778670  F-statistic 16.30558
Durbin-Watson stat 2.046085  Prob(F-statistic) 0.000000

Passando agora 4 interpretagio dos resultados, verifica-se que a=0,52, o
que significa que uma pressdio competitiva representada por uma diferenga
de pregos entre o programa Cesta e o varejo de, por exemplo, 10 pontos
percentuais, se traduz em média em uma redugio de margem entre 1999
e 2000 de 5,2 pontos percentuais. Isto, é claro, para os produtos e municipios
para os quais os efeitos capturados pelas dummies sio nulos. Levando em
conta que o valor médio de Pressio é 17%, verificamos que este efeito explica
em média cerca de 9 pontos percentuais dos 22 de variagio média do
markup no varejo.

H4 que interpretar agora os casos em que as dummies sio nio-nulas,
quando entdo o seu efeito deve ser adicionado ao efeito médio descrito, para
obter o efeito total. E importante, entretanto, enfatizar que devido i formu-
lagao adotada o efeito liquido destas dummies é nulo, tanto no nivel de mu-
nicfpio como no de produto, permitindo que seu efeito seja interpretado
como desvio com relagio ao comportamento médio.
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O coeficiente BI=-O,O9 significa que no municipio 1 (Banzaé), e para
todos os produtos, ocorreu uma redugio do markup de 9 pontos percentuais
entre 1999 e 2000 que nio se pode atribuir ao efeito regulatério, mas que
reduz o seu impacto. No municipio 2 (Quijingue) o oposto ocorre, e estes
outros efeitos sdo responsdveis por um aumento de 9 pontos percentuais do
markup no varejo, que se soma ao efeito regulatdrio.

Os coeficientes Y; € Y,; sdo positivos e indicam que, para os produtos
biscoito doce e leite em pé, o efeito regulatério médio é ampliado por uma
redugio adicional de margem como a que ocorreria, por exemplo, se houvesse
aumentado a concorréncia dentro do prdprio varejo para vender estes produtos.
Na venda destes dois produtos, este efeito adicional é responsével por uma
redugio de margem de 38 e 58 pontos percentuais, respectivamente.

’ . - . . . .

J4 os coeficientes, y,, y,, sio negativos, indicando que para farinha de
mandioca e macarrio estes outros efeitos agiram no sentido de elevar as
margens em cerca de 50 pontos percentuais em ambos os casos, atuando em
sentido contrdrio ao efeito regulatério.

Este estudo comprovou a existéncia do efeito regulatério da rede Cesta
do Povo. A medida deste efeito indica que ele provocou uma redugio média
de markup no varejo entre 1999 e 2000 de 9 pontos percentuais. Consideradas
as vendas totais destes produtos no varejo em todo o estado da Bahia, esta
redugio corresponde a um aumento de bem-estar correspondente a um
aumento de renda de 9%.

Mesmo com esse impacto competitivo sobre as margens de comercia-
lizagdo do varejo, a Cesta do Povo mantém ainda, ao longo do ano de 1999,
um diferencial considerivel de precos em relagio aos de mercado.

Na Tabela 22 estdo os percentuais médios de distincia entre os pregos
praticados no varejo e os da rede para nove produros de maior vendagem na
rede (cerca de 50% do faturamento). A primeira coluna trata de todo o va-
rejo pesquisado. A segunda e terceira colunas separam o varejo dos munici-
pios com a presenga do aparelho estatal daqueles nos quais nio estd pre-
sente. Os percentuais destacados em cinza claro significam pregos menores
que os da Cesta do Povo. Como podemos mais uma vez observar, na média,
os produtos da Cesta do Povo sio mais baratos que os do varejo.’ Tomando
como base o diferencial total da “cesta reduzida”, verificamos que, curiosa-
mente, o diferencial é menor na comparagio entre os pregos praticados nos
municipios sem a rede Cesta do Povo que naqueles onde sio encontrados os
estabelecimentos estatais. Novamente isto contradiz a hipétese do efeito re-
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gulatério exercido pelo programa, a menos que o impacto esteja focalizado
em outros produtos que nio aqueles incluidos em nossa cesta hipotética.
Assim, na média, nossa cesta hipotética é mais barata quase 11%.

TABELA 22

PERCENTUAL DE DIFERENCA ENTRE OS PRECOS DA REDE
CESTA DO POVO E O VAREJO NOS MUNICIPIOS PESQUISADOS
(CesTa REDUZIDA)

Varejo Mun. c/cesta Mun. s/cesta
X X X

Cesta Cesta Cesm
Actcar cristal 12,24% 10,84% 20,14%
Arroz beneficiado tipo I1 25,24% 24,82% 27,61%
Biscoito doce 2,44% 5,23% -13,36%
Biscoito salgado 13,27% 15,62% -0,08%
Café torrado ¢ moldo -8,46% -7.37% -14,59%
Feijdo tipo 11 14,77% 15,32% 11,84%
Frango congelado 12,51% 11,93% 16,86%
Leite cm pé 28,48% 32,70% 5.96%
Oleo de soja 10,55% 10,18% 12,67%
Total 10,92% 12,02% 5,09%

Fonte: Pesquisa de campo convénio Ebal/IPA/Anpec.

A Tabela 23 compara os pregos coletados na pesquisa de 1999 com os
da de 2000. Este ensaio demonstra 0 quanto o programa conseguiu segurar
o impacto crescente da inflagio no decorrer deste periodo. Os pregos em
destaque indicam a ocorréncia de deflagio. Imediatamente pode-se notar que
trés produtos apresentaram, na média, uma redugio em seu prego, tanto no
varejo quanto ma rede Cesta do Povo, a saber: arroz e feijao (itens de primeira
necessidade), e refrigerantes. Fora estes itens, no varejo como um todo,
observa-se inflagio. Com respeito a rede, encontramos mais quatro produtos
em deflagio: o extrato de tomate, a goiabada, o leite condensado e o leite
em pé. Estes sio produtos que possuem maior valor agregado e nio figuram
na cesta bisica (exceto o leite em pé).
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Sendo assim, verificamos que, dos dezesseis produtos relacionados, sete
apresentaram deflagio no periodo, ou seja, praticamente a metade! Interessante
é tomarmos a variagio percentual dos precos do somatério destes produtos
e compararmos com a inflagio neste periodo (janeiro de 1999 a janeiro de
2000), aqui representada pelo IPCa. A variagio do indice no periodo foi de
6,02%. Enquanto o varejo apresentou uma variagio média de 10,53%, ou
seja, mais de quatro pontos percentuais superior 3 inflagio verificada, os
produtos da Cesta do Povo estavam quase dois pontos percentuais abaixo
deste indice. Isto reflete o papel compensatério que o programa mantém.

TaBeLa 23
VARIACGAQ DE PREGOS 1999/2000

Cesta Varcjo
Acuicar cristal 26,98% 31,61%
Arroz tipo 11 -14,60% -5,16%
Biscoito doce 31,78% 7,95%
Biscoito salgado 12,79% 7,10%
Creme vegeral 51,04% 54,33%
Extrato de tomate copo -20,98% 15,35%
Farinha de mandioca 19,92% 2,76%
Farinha de trigo 18.81% 22,09%
Feijao tipo 11 -29.69% -32,85%
Frango 24,97% 34,95%
Goiabada -18.93% 9.59%
Lcite condensado -0,.73% 5.17%
Lcite ecm pé lata -13,89% 2,61%
Macarrio 4,41% 22,98%
Olco de soja 9,48% 11,93%
Refrigerante -19,42% -12,98%
To1al bens 4,05% 10,53%

Fonre: Pesquisa de campe convénio Ebal/IPA/Anpcc.
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Feita a demonstragio da intensidade do impacto regulatério e também
compensatério do programa Cesta do Povo no estado da Bahia, resta inquirir
de que maneira tal impacto se traduz diretamente em beneficio alimentar
para a populagio carente.

I11.4.5. As TRANSFERENCIAS GOVERNAMENTAIS E O

BeNEericio GERADO PELA REDE CesTA Do Povo

A Ebal atribuiu parte do mal desempenho registrado em 1998 aos efeitos
perversos e conjugados do significativo aumento do desemprego na regido
metropolitana de Salvador e da seca na parte setentrional do estado, onde a
caréncia da populagio tende a ser mitigada através da distribuigio gratuira de
alimentos pelos governos federal e estadual, reduzindo a demanda no varejo
alimentar em geral e também na rede Cesta do Povo. Ora, j§ na pesquisa ante-
rior, haviamos constarado que tal leitura era equivocada. Na verdade, a partir da
nossa andlise, cruzando varidveis de renda, emprego e prego, constatamos que
a queda do faturamento da rede em 1998 e o consegiiente esvaziamento do
programa foram fruto da perda do seu diferencial compensatério, decorrente
da convergéncia dos seus pregos aos de mercado, sobretudo nos bens biésicos.
Isso levou a rede Cesta do Povo a perder sua vantagem comparativa (abando-
nando sua fungio compensatéria, sem contra-arrestar tal inflexio com ganhos
de conveniéncia, amplitude de mix etc., aspectos sobre os quais se realiza a com-
petigio no comércio varejista em geral).

Em virtude disso, o ganho calérico que a rede Cesta do Povo oferecia
3 sua clientela através da venda de produtos bésicos (5) subsidiados declinou
rapidamente a partir do inicio de 1997 (Gréfico 43). Em dezembro de 1998
essa trajetdria de declinio atinge o seu ponto miéximo, descaracterizando quase
que por completo o papel compensatério do programa. Nessa altura, a Cesta
do Povo nio consegue praticamente adicionar nem uma caloria extra 2 dieta
da sua clientela. Isso torna absolutamente indiferente, do ponto de vista da
acessibilidade alimentar, comparar ma rede pudblica subsidiada ou no varejo
privado.

Em 1999, porém, inicia-se uma trajetéria de recuperagio do poder
compensatério do programa. Ao longo desse ano, a curva de aporte calérico
extra é ascendente, embora ainda nio tenha conseguido alcangar o patamar
de dezembro de 1994. Assim, no final de 1999, em razio da propriedade
das mudangas implementadas na gestio do programa, observa-se um ganho
suplementar de cerca de 125 kcal na aquisigdo dos cinco produtos bdsicos
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GRAFICO 43

EvVOLUCAO DO APORTE CALORICO PER CAPITA PROPORCIONADO
PELO CESTA DO Povo vis-A-vis 0s PRECOS DO DIEESE
(ARROZ, FEIJAO, CAFE, OLEO E AGUCAR)
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Fonte: Ebal.

Nota: Aporte calérico ¢ a quantidade de calorias adicionais passiveis dc serem acessadas por um
componcnte dc uma familia padrio (dois adolescentes ¢ dois adultos) por dia em virtude do diferencial
de pregos entre o Dicese ¢ a Cesta.

da nossa “cesta reduzida” wis-d-vis o mercado em geral. Ou seja, cerca de
50% daquilo que ji ofereceu na ocasido em que registrou seu melhor de-
sempenho (final de 1996 e meados de 1997).

Cabe, entdo, indagar se hd chances de esse programa alcangar e até ul-
trapassar o desempenho atingido na sua melhor fase, quando repassava cerca
de 250 kcal aos seus clientes como diferencial de prego. Em se tratando de
um programa compensatério, muito do seu sucesso deriva de vontade politica.
Mantida a mesma determinagdo, parece, no entanto, pouco providvel que o
programa Cesta do Povo possa aprimorar ainda muito sua performance
compensatéria e mesmo regulatéria, para além do que realiza hoje, a menos
que haja mudangas nos fundamentos macroecondmicos, como volta da inflagao,
por exemplo, o que nio ensejaria um horizonte promissor. O programa
tornou-se mais eficaz nos seus propdsitos e também mais eficiente na alocagio
dos recursos piiblicos, mas essa trajetéria nio € ilimitada.

Devemos considerar, porém, o fato de o programa Cesta do Povo ser um
equipamento publico estatal, que aufere por essa razio importante vantagem
comparativa, uma vez que grande parte de suas despesas fixas sio cobertas
por repasses (subsidio) do governo estadual. Isso permite que sejam ameniza-
das tendéncias de alta existentes, evitando repassar A clientela do programa
aumentos que anulariam o seu efeito compensatério.
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Sabemos que o subsidio é o instrumento poderoso da manutengio de
diferenciais de pregos favordveis ao programa, além de garantir menor oscilagio
nas margens de comercializagio da rede. E dessa forma que a rede consegue
conferir A sua clientela beneficios na forma de maior acessibilidade aos pro-
dutos da sua pauta, pois seus pregos sio inferiores aos do comércio baiano.
Caso contririo, estar-se-ia equiparando a atuagio da rede com a do mercado
em geral, o que levaria 3 anulagio completa da sua fungio.

Cabe entdo perguntar se o crescimento do aporte calérico proporcionado
pelo Cesta do Povo no ano de 1999 ocorreu em meio ao aumento das trans-
feréncias de recursos dos poderes municipais e estadual para o programa e
se essas transferéncias geraram um maior nivel de beneficio para a populagio.

O Grifico 44 ajuda a esclarecer essa questio. Nele observamos que o
montante de recursos puiblicos repassados para o programa Cesta do Povo em
1998 e 1999 quase nio sofreu alteragio, permanecendo na faixa de R$ 43
milhdes (valores reais). Em contrapartida, o faturamento da rede cresce levando
3 queda da relagio receita prépria/transferida.

GRAFICO 44
EVOLUGCAO DOS REPASSES ESTADUAIS E DO FATURAMENTO DA REDE CESTA
DO POVO — VALORES EM MILHARES DE REAIS DE DEZEMBRO DE 1999

300.000 I ! - O Subsidio

Faturamento

1994 1995 1996 1997 1998 1999
Fonte: Ebal.

No Grifico 45, encontram-se plotados os dados relativos ao subsfdio toral
conferido ao programa Cesta do Povo, bem como o valor estimado do beneficio
transferido pela rede A sua clientela, através da comercializagdo subsidiada de
cinco produtos bisicos (agtcar, feijio, arroz, éleo de soja e café).

Observa-se ter o beneficio total atingido em 1999 um dos mais elevados
patamares desde de 1994, chegando a ser praticamente o dobro do verificado
em 1998. Em contraponto, o subsidio total registrado em 1999 nio destoa
da média registrada nos anos anteriores.
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GRAFICO 45
COMPARAGAO ENTRE SUBSIDIO TOTAL E BENEFICIO
EXPANDIDO DA REDE CESTA DO POVO — VALORES
EM MILHARES DE REAIS DE DEZEMBRO DE 1999
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O Grifico 46 demonstra qual foi a transferéncia média de renda efetuada
pelo programa Cesta do Povo na forma de pregos mais baratos. Nota-se que,
para cada real empregado pelo poder publico no programa, gerou-se uma
economia média de pouco mais de um real para os clientes do programa.

Em resumo, o programa Cesta do Povo nio somente transferiu para os
seus clientes, na forma de menores precos, todo o subsidio recebido, mas
também gerou um ganho adicional, fruto da otimizagio dos seus processos
gerenciais e logisticos. Constata-se, portanto, a efetividade das mudangas na

sua politica comercial, implementadas a partir de 1999.

GRrAEICO 46
BENEFICIO PONDERADO PELO SUBSIDIO —
VALORES EM REAIS DE DEZEMBRO DE 1999
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I11.4.6. CoNCLUSOES DESSA REVISITA

Esse estudo evidenciou os seguintes pontos:

O programa Cesta do Povo exerce um efeito regulatério importante
sobre o varejo de alimentos do estado da Bahia. Uma pressio competitiva
representada por uma diferenga de pregos entre a rede e o varejo de, por
exemplo, 10 pontos percentuais, se traduz em média em uma redugio de
margem, entre 1999 e 2000, de 5,2 pontos percentuais.

A medida deste efeito regulatério indica que ele provocou uma redugio
média de markup no varejo entre 1999 e 2000 de 9 pontos percentuais.
Consideradas as vendas tortais destes produtos no varejo em todo o estado da
Bahia, esta redugio corresponde a um aumento de bem-estar da ordem de
um aumento de renda de 9%.

A variagio do indice de inflagio no periodo de janeiro de 1999 a
dezembro de 1999 foi de 6,02%. Enquanto o varejo apresentou uma variagio
média de 10,53%, ou seja, mais de quatro pontos percentuais superior 2
inflagdo verificada, os produtos da rede Cesta do Povo estavam quase dois

pontos percentuais abaixo deste indice. Isto reflete o papel compensatério
que o programa mantém.

Para cada real empregado pelo poder piblico no programa, gerou-se uma
economia média de pouco mais de R$ 1,00 para a clientela do programa.
Entre as duas avaliagées, meados de 1999 e meados de 2000, observa-se, em
razio da propriedade das mudangas implementadas na gestio do programa,
um ganho suplementar de cerca de 125 kcal na aquisi¢io dos 5 produtos
bisicos, vis-3-vis o mercado em geral. Isso leva a um aumento considerivel, em
2000, da eficicia do programa no combate 3 pobreza, em relagio a 1999.

NoTas
1 Ver a este respeito o relatério final da pesquisa, j4 citado.
2 A avaliagdo destes indicadores foi parcialmente terceirizada, tendo sido estabelecido um

contrato com uma cmpresa especializada (Parand Pesquisa). Os primeiros resultados
relativos ao item “C” (grau de satisfagio do consumidor) j& foram divulgados. Os itens
“A” - grau de cobertura da demanda — ¢ “E” - {ndice do poder de compra do saldrio-
minimo — estio sendo levantados por cquipes da prépria Secretaria. Os demais
indicadores estio em fase de discussio metodolégica.

3 Inicialmente concebidos para atender a populagio curitibana, o alcance dos dois projetos
foi estendido para beneficiar também familias dos demais municlpios da regiio me
tropolitana de Curitiba.
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Para o cadastramento no programa, recalizado por pessoal terceirizado — geralmente
membros das associagdes de moradores, contratados pela Smab -, ¢ obrigatéria a
apresentagio de comprovante de renda, enderego e documento de identidade, para o
fornecimento de uma carteira que permite o acesso aos equipamentos.

A dimensio de um armazém é, em média, de 240m? ¢ o custo estimado de implantagio
¢ de R$ 100 mil.

O valor cstimado de cada onibus ¢ de R$ 30 mil.

Os cinco produtos escolhidos sio aqueles para os quais foi possivel obter dados
compardveis no Dicese ¢ Smab.

Tomando como referéncia as quantidades estipuladas pelo Decreto-Lei 388/38.

Esse produto registra o maior diferencial de pregos por pacote de 600 g, cerca de 100%
no final de 1997, muito provavelmente ¢m razio de o grau de comparabilidade do café
entre os dois varcjos ser menor, ¢, portanto, pouco rigoroso {(dada a impossibilidade de
se comparar marcas idénticas).

Nessa diregio a Smab obteve a inexigibilidade de licitagio piblica do Tribunal de Contas
Estadual, sob a alegagio de perda de qualidade neste processo de compra.

Esse programa também asscgura um subsidio monctirio no valor de R$ 80,00 mensais
aos trabalhadores rurais sem vinculo empregaticio ou aposcntados que sejam pobres ¢
nio estejam inscritos no Prodeca. Até dezembro de 1998 foram atendidos 200.000 tra-
balhadores, cuja contrapartida se fiz com base em algum tipo de trabalho voluntdrio:
construgio de aguadas, barreiras, adutoras, melhoria habitacional das comunidades etc.
Este programa também deve manter-se apcnas durante a fase de desocupagio da maioria
dos trabalhadores rurais, provocada pela seca. Os recursos sio federais (80%) c esta-
duais (20%).

A meta ¢ estender este beneficio a todos os servidores piiblicos do estado, integrantes
da administragio direta ¢ indireta, empresas publicas ¢ de economia mista.

O Cesta do Povo nio emite nota fiscal.
Ver a este respeito o programa Armazéns do Povo da Smac.

P & A, Estudo de Mercado para Empresa Piblica. Relatério de Pesquisa, Salvador, abr./
1996.

O mesmo estudo foi realizado pela P&A para o ano de 1998, onde sio ratificados os
resultados encontrados em 1996.

Nivel semelhante 3 escolaridade média das pessoas com 15 anos ou mais na Bahia,
levantada pela Pnad/IBGE em setembro de 1996 (em torno de quatro anos de estudo).
Ver a este respeito Pacs de Barros, resultados da Pesquisa sobre Padrdes de Vida, Ipea,
1998/1999.

Segundo o Censo Demogrifico de 1991. Sabemos que quase metade da populagio pobre
do pals vive em municipios pequenos.

O municfpio de Filadélfia também foi incluido na amostra como grupo de controle, uma
vez que sequer dispde de uma loja da rede Cesta do Povo, nem tampouco conta com
a distribuigio de alimentos do Prodea. Foram visitados 4 armazéns na sede do distrito.
Entretanto, dada a forte proximidade com Senhor do Bonfim, cidade de médio porte de
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grande influéncia nessa regiio do estado — perto de 80.000 -, o cfeito buscado foi anulado
(Filadélfia sendo polarizada por Senhor do Bonfim, scu varcjo ¢ regulado pelo daquela

cidadc).

Os produtos sio similares em qualidade, em quantidade ¢ na embalagem. Apenas o leite
em pé Nestlé ¢ as farinhas de trigo Sarandi ¢ Dona Benta permitiram comparabilidade
absoluta (marca também).

Foram visitados, ao todo, 15 estabelecimentos, sendo 3 deles em Banzaé, 2 em Quijingue,
3 em Nordestina, 4 em Caldeirio Grande ¢ 3 em Cansangio. Entretanto, os produtos
nio foram encontrados em todas as lojas visitadas.

O desvio médio foi calculado a pariir da média dos pregos em cada varcjo, com relagio
ao prego médio da Cesta do Povo nas diferentes cidades.

Para a construgio da renda domiciliar, foi utilizado somente o rendimento do trabalho,
conforme ¢ coletado pela PME.

Scca - idem. Importante notar que todos os dados apresentados referem-se Y irea
metropolitana de Salvador.

As varidveis consideram dados mensais para a cidade de Salvador e/ou sua regiio
metropolitana.

A renda domiciliar aqui calculada com base na PME registra apenas os rendimentos do
trabalho, nio contabilizando aqueles provenicntes de pensdes, aposentadorias etc.
Encontra-se, portanto, subestimada, mas nem por isso deixa de servir como parimetro.
Considerando-se que os pobres nio usufruem de rendas patrimoniais, mas por vezes
algum tipo de beneficio previdenciirio contribui para compor a totalidade do orgamento
familiar clevando-o apenas um pouco, julgamos nio ser absolutamente impréprio tomar
como referéncia somente a renda domiciliar proveniente do trabalho.

Como os dados financeiros do Cesta do Povo encontram-se consolidados no Balango
Patrimonial da Ebal, realizamos, a partir de nimeros sobre o peso dos programas no total
das despesas da empresa, uma estimativa para as despesas ¢ receitas do Cesta do Pavo.
Que possuem estrutura de mercado similar 3 de Salvador.

Subsidio Estatal em Grande Escala: a rede baiana do programa Cesta do Povo.

Esse nimero ¢ calculado, levando-se em conta a composigio de uma famflia padrio
integrada por quatro pessoas (dois adultos, uma crianga do sexo masculino ¢ um
adolescente do sexo feminino).

Realizada em janciro de 2000 em 20 municipios do interior da Bahia ¢ na sua capital,
onde foram coletados pregos de 30 alimentos vendidos na rede baiana e nas lojas do
varejo.

Scgundo a Contagem de 1996.

O creme de leite foi excluido da pauta de comercializagio da rede Cesta do Povo. No
caso dos demais produtos, a exclusio s justifica devido a menor freqiiéncia no consumo
da populagio mais carente.

Caso especial é o do café torrado ¢ mofdo, que, assim como os ovos, sio mais caros ma
rede Cesta do Povo.
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Este livro pretendeu discutir a relevincia dos programas compensaté-
rios de seguranga alimentar, voltados para a doagio de alimentos (Prodea —
programa federal) e para a sua venda, em equipamentos publicos (estaduais
e municipais), através de subsidio estatal ao longo dos anos 1990.

Para estimar o impacto desses programas na redugio da caréncia ali-
mentar da populagio pobre, buscamos inicialmente captar as variagGes no
grau de acessibilidade decorrentes da dinimica macroeconémica. Nosso obje-
tivo era entender qual o papel dos programas enquanto mecanismo de com-
plementagio calérica para a parcela da populagio verdadeiramente exposta a
uma situagdo de risco alimentar. Para tal, fazia-se necessério captar a evolu-
¢io do nivel de comprometimento da renda familiar dos estratos inferiores
da distribui¢io com alimentagio, de modo a esclarecer quais os determinantes
na imbito da demanda.

Assim, constatamos que a década de 1990 é marcada por dois perfodos
distintos: ao longo da fase inflaciondria, a acessibilidade alimentar medida
pelo valor calérico do salério minimo sofre forte variagio, caindo por vezes
mais de 50% no intervalo entre o pico da inflagio e 0 momento da corregio
monetdria do saldrio. Na primeira metade da década prevalece, porranto, um
quadro de forte instabilidade implicando riscos constantes no nivel de
seguranga alimentar dos mais carentes, notadamente o primeiro décimo da
distribui¢do. Observamos, com base no cilculo da renda familiar per capita,
que, em nenhuma das regiGes metropolitanas do Pais, era possivel aos 10%
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mais pobres adquirir a quantidade minimamente equilibrada de calorias
recomendada ao consumo alimentar bisico de um individuo por més. O
déficit registrado foi superior a 50%, mesmo considerando-se a integralidade
da renda familiar per capita. Nas capitais do Nordeste, a situagio revelou-se
ainda mais critica, ameagando padrdes minimos de sobrevivéncia, muito
embora os pregos dos alimentos componentes da cesta bésica fossem mais
baratos que nas demais regides metropolitanas. As capitais nordestinas tendem,
assim, a isolar-se em patamares inferiores de acessibilidade 2 alimentagio, em
razio do nivel da renda regional, muito baixo. A renda dos trabalhadores
mais pobres em Sio Paulo permite-lhes adquirir o dobro das calorias de seus
congéneres do Nordeste. Diferenciais regionais de pregos, mais vantajosos
em 4reas mais pobres, nio garantem maior grau de seguranga alimentar. O
determinante da acessibilidade é a renda. E as fortes desigualdades regionais
de renda penalizam mais os pobres das regides menos desenvolvidas que
aqueles, relativamente tdo pobres, que vivem no Centro-Sul.

J4 a segunda metade da década coincide com a primeira fase de implan-
tagdo do Plano Real, cujos efeitos benéficos para os mais pobres foram pa-
tentes. A estabilidade proporciona ganhos inequivocos em termos de acesso
aos alimentos. Em Recife e Salvador, por exemplo, o grau de acessibilidade
dos 40% mais pobres triplica. A estabilidade econémica, ao associar melhoria
da renda e redugio dos pregos da cesta bésica, atua favoravelmente no in-
cremento do grau de acessibilidade calérica dos grupos sociais mais desfa-
vorecidos pela distribuigdo de renda, até o final de 1997.

Entretanto, sugerem os dados que, desde entdo, tanto o efeito renda,
quanto o efeito prego ji ndo se fazem mais sentir positivamente, combinando-
se de forma perversa: a renda cai acentuadamente, 0o que nio se verificava
desde meados de 1995, e o prego dos alimentos basicos sobe mais rapidamente,
o que também nio acontecera em trés anos. Isso leva a uma reatualizagdo do
problema da inseguranga alimentar para as camadas mais pobres da populagio,
ainda que em meio a um quadro de estabilidade econémica sustentada. O
problema reside, sobremaneira, na tendéncia de queda da renda. Isso amplia
a vulnerabilidade dos setores socialmente excluidos. Ou seja, numa propor-
¢3o maior ou menor, o problema persiste, ndo tendo sido superado. Ele se-
gue, com grande destaque, presente na agenda do novo milénio. Como
observa cotidianamente a grande imprensa, a renda segue declinando com
rebatimentos desastrosos sobre a redugio do grau de acessibilidade alimentar
da populagdo. Aumenta a inseguranga alimentar e seus corolérios.

Se a estabilidade econémica trouxe reais beneficios para as camadas
mais desfavorecidas da populagdo, promovendo alguma melhoria na distri-
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buigio de renda e, conseqiientemente, reduzindo seus niveis de caréncia ali-
mentar, nem por isso eliminou completa e definitivamente as graves restri-
¢bes de acesso que existem no dmbito da demanda para quase 20 milhoes
de brasileiros. Fica patente, portanto, que intervengdes de cunho compensatério
fazem-se ainda indispensdveis para assegurar transferéncias sociais que au-
mentem o nivel de bem-estar daqueles ameagados de exclusio, dado seu
baixo poder de barganha. A questio colocada foi, precisamente, indagar se
o desenho de programas compensatérios de venda subsidiada de alimentos
ou distribuigdo gratuita sio eficazes no combate i erradicagio da fome e
eficientes na implementagio deste objetivo, sem promover iniqiiidades entre
os pobres. Qual seu aporte efetivo? Quais as vantagens de seus desenhos
insticucionais? Constituem-se na forma mais adequada e eficiente de trans-
feréncia de renda por parte do setor puablico? O subsidio alcanga o publico-
alvo? Esse beneficio é expressivo ou marginal?

A novidade deste livro reside em ter revelado a existéncia de forte evasio
da clientela e publico-alvo dos programas e equipamentos piiblicos de comer-
cializagio de alimentos, mantidos nos dois estudos de caso realizados, Curi-
tiba e Bahia, em decorréncia do sucesso do plano de estabilizagio ccond-
mica, que promoveu crescente convergéncia de precos entre o varejo alimentar
e o subsidiado. Tal tendéncia leva a uma perda de atratividade importante dos
programas subsidiados, refletida na queda do seu facuramento. Eles j4 ndo con-
seguem manter um diferencial de preco conseqiiente com sua proposta com-
pensatdria, levando a uma redugio do beneficio transferido & populagio pobre.
O caso do programa Cesta do Povo, uma rede de 409 lojas distribuidas em
todo o estado da Bahia, que comercializa um mix de 91 itens (entre géneros
alimenticios de primeira necessidade e alguns produtos de limpeza e higiene),
ilustra com propriedade essa perda de competitividade ao demonstrar que,
apés a vigéncia do real, para um subsidio crescente e equivalente a % do
faturamento da empresa gestora do programa, apenas 5% se transformavam
em beneficio na forma de aquisigio dos produtos de primeira necessidade
pela clientela preferencial. Assim, o aporte calérico proporcionado pelo pro-
grama vis-d-vis o mercado, gragas ao subsidio embutido na venda de alimentos
bésicos, cai em dois anos (1996/1998) de 1.000 kcal para pouco mais de 200
kcal, num patamar inferior ao prevalecente no final de 1994, o que compro-
mete gravemente seu alcance compensatério.

Isto dito, hd que salientar o papel regulatério indiscutivel do programa,
em particular nas dreas mais remotas do interior do estado, onde a populagio
carente, sem outra escolha a nio ser comprar a prazo, a pregos pouco com-
petitivos porque altamente onerados pelos juros embutidos nas vendas pra-
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ticadas pelo pequeno varejo local, poderia ser ainda mais sacrificada. E tal
efeito mostra-se altamente benéfico.

Em Curitiba, também se verificam ineficiéncias patentes na alocagio do
subsidio. Observa-se tendéncia semelhante de esvaziamento dos programas
Mercadio Popular e Armazém da Familia, ambos destinados 2 venda subsidiada
de alimentos. Apesar do esforgo de credenciamento de seu piblico-alvo para
assegurar bons resultados na focalizagio, os programas da prefeitura do Sul
mostram performance declinante dos pregos, ampliando as desvantagens entre
o varejo publico e o mercado, em favor deste. Embora os programas de de-
sintermediagio da Smab/Curitiba possuam autonomia financeira, sendo
pouco dependentes do Tesouro municipal, perdem vantagem comparativa
vis-d-vis o varejo comercial. Tal como no caso de outros equipamentos estu-
dados,' os programas de Curitiba tornam-se progressivamente mais regula-
térios que compensatérios, perdendo efetividade. Seu impacto é marginal. Se o
destaque se firma na sua vocagdo regulatéria, o que é sempre bem vindo, h4
que redesenhar, entretanto, tais programas, uma vez que o objetivo atual,
cada vez mais distante, é de cunho redistributivo.

Tais conclusGes nio questionam a necessidade de intervengGes descen-
tralizadas no plano da seguranga alimentar, ao contririo. Indicam que os
demais programas de carter regulatério — controle de pregos, estimulo a
concorréncia, ampliagdo da oferta — e voltados para a ampliagio da cidadania
alimentar — campanhas de informagio sobre a oferta, educagio nutricional,
oficinas comunitdrias de alimentos — devem ser fortalecidos e generalizados
Pais afora, pois mostram-se mais adequados 2 conjuntura de estabilidade
macroecondmica. Eles tendem a galvanizar as expectativas dos consumidores
e garantir melhores servigos por parte do setor publico, evitando ineficiéncias
e desperdicios responsiveis por iniqiiidades.

Tampouco nos levam a afirmar que os programas compensatérios deixa-
ram de ser imprescindiveis, uma vez que um contingente de milhGes de
pobres enfrenta cotidianamente déficits nutricionais e caléricos derivados de
insuficiéncia aguda de renda que os impede de ter acesso a uma alimentagio
equilibrada e saudével. Ainda existe espago para algumas intervenges de tipo
emergencial.

Nio deixa de ser exemplar e oportuna, nesse sentido, a iniciativa de
reformulagio do programa Cesta do Povo pela Ebal. Cientes de que o subsidio
repassado i sua clientela caira vertiginosamente entre 1994 e 1998, levando
a que o beneficio apropriado pela populagio carente fosse equivalente a
apenas 5% do esperado, e ainda assim alocado em produtos nao-bisicos
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(sendo nos industrializados), o programa Cesta do Povo resolve enfrentar o
desafio de resgatar efetividade para manter-se como instrumento eficaz de
combate 4 pobreza e i inseguranga alimentar.

Ao decidir rever sua estratégia de venda, em franco descompasso vis-2-
vis as demandas e necessidades da populagio-alvo do Programa, o governo da
Bahia mostra que é possivel ser mais eficiente, garantindo rambém uma
melhor distribuigdo. A redugio do mix de produros ofertados pela rede
baiana e a realocagdo do subsidio nos produtos de primeira necessidade
permitiram ganhos significarivos ao promover uma redugio média de 9%
dos pregos do varejo comercial no periodo 1999-2000, revalorizando, de
fato, 2 dimensio regulatdéria do programa. Isso corresponde a um aumento
real de renda de 9%. Tal reorientagio levou igualmente a que fosse recuperada
a vocagzo compensatéria do programa Cesw do Povo, fortcmente compro-
merida na sua configuragio anterior. Como vimos, tal redesenho levou a que
cada real (R$) transferido na forma de subsidio fosse integralmente repas-
sado como beneficio 4 clientela do programa. Indiretamente isso provocou
um acréscimo de 125 kcal para cada real (R$) gasto na rede, aumentando
assim o grau de acessibilidade para a clientela do programa, vis-2-vis o mer-
cado, apesar de mais eficiente e eficaz.

Certamente nio ha mais lugar para fazer mau uso da urgéncia atribuindo-

by

lhe perfil de longo prazo no combate 4 pobreza.

Essa é a critica feita ao Prodea, do governo federal, que multiplicou a
entrega de cestas com alguns géneros alimenticios em mais de 2.080 mu-
nicipios de forma absolutamente equivocada e ineficaz. A distribuigio fn
natura pelo Prodea revela deficiéncias na complemenragio (550 keal/dia per
capita) dos requerimentos caléricos necessdrios s familias em situagio de
risco alimencar. Alem disso, scu custo final mostra ineficiéncias do ponto de
vista econdémico, visto que, se a mesma quantidade de renda fosse inte-
gralmente transferida s familias, estas teriam como adquirir mais calorias no
varejo, com base na sua livre escolha, o que teria rebatimentos positivos no
aumento do seu bem-estar, através da orimizagio no uso dos recursos (iden-
tificando alimentos em oferta ou cujo prego tem queda sazonal). Por fim, o
grau de cobertura mantém-sc muito aquém da demanda efetiva, além de nio
garantir nenhuma focalizagdo.

Nio fossem todas essas constatagdes suficientes por si s6 para sublinhar
o perfil inadequado de um programa como o de distribuigio de alimentos
para indigentes, haveria ainda uma questio das mais relevantes a ser levantada.
Programas como esse nio conseguem vencer sua dimensio assistencial-
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emergencial, rompendo com seu efeito residual para atuar de forma mais
abrangente através de redistribui¢do de ativos, ou seja, promovendo a eqiiida-
de, e de forma eficiente. Dar renda em vez de dar alimentos é uma forma,
das menos onerosas e das mais eficazes, de se renovarem as poh’ticas sociais
de cardter compensatério, para que passem a agir eficientemente ndo sé no
combate de curto prazo 3 pobreza, mas também no combate A desigualdade,
causa maior da miséria no Brasil. Redistribuir renda, em valores condignos
com a situagio de extrema precariedade de grande parte da populagio deste
pais, é a maneira mais certeira e mais rdpida de se dar inicio a uma verdadeira
reforma social assentada na redugdo dos elevados niveis de desigualdade. Isso
implica reconhecer a centralidade que ganham as politicas de transferéncia
direta de renda monetdria is familias carentes na realizagio desta meta. Refe-
rimo-nos aqui aos programas de garantia de renda minima e outros afins,
como o bolsa-escola, que tém demonstrado resultados inegdveis como meca-
nismos compensatérios e de inclusio social. Eles nio podem e nio devem,
pelas razdes expostas, ser usados de forma fragmentada, como apoio indireto
e por prazo determinado, a esta ou aquela politica, mas constituir o eixo
central do sistema de protegdo social, na sua dimensio compensatéria, ainda
por formular e implementar no Pais. Em paralelo, hi que assegurar grandes
frentes de investimento social e politicas universais de equalizagio das con-
di¢des de bem-estar.

Assim, agrega-se ao efeito solidariedade algo mais do que apenas uma
colaboragio pontual. Amplia-se a condigio de cidaddo, condigdo esta que im-
pede que se vincule a esse tipo de beneficio qualquer contrapartida dos be-
neficidrios, senio aquelas obrigagoes que sio responsabilidades constitucio-
nais.” Transferir renda nio significa que estejamos fadados a criar no Brasil um
sistema de workfare, que nos levaria a reatar com a ideologia prevalecente no
inicio do século, que fazia de cada pobre um vadio, um resistente 2 ética do tra-
balho, um ocioso responsivel pela prépria pobreza. A populagio pobre brasi-
leira, que sempre foi excluida de direito das politicas sociais — destinadas na sua
grande maioria aos trabalhadores, em particular iqueles do sctor formal —
aguarda que a renovagio do sistema de protegio social brasileiro possa, enfim,
se fazer com base em principios de eqiiidade, até hoje ausentes, tanto do
ponto de vista do desenho das politicas quanto da sua institucionalidade.

NoTAS

Pensamos aqui no Cestio Popular da Smab de Belo Horizonte.

2 Como, por exemplo, a obrigatoriedade de conclusio do primeiro grau para toda crianga.
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R10 DE JANEIRO — GRUPO DE CONTROLE PARA
MENSURAGAO DO GRAU DE ACESSIBILIDADE

O municipio do Rio de Janeiro representa um contraponto s inicia-
tivas de descentralizagdo das politicas de Seguranga Alimentar descritas ante-
riormente. No caso do Rio de Janeiro, o governo estadual tem assumido a
geréncia de programas de cardcer regulatério, cabendo ao municipio apenas
politicas compensatdrias, baseadas tdo-somente no fornecimento de refei-
cdes e géneros alimenticios', com apoio fundamental das organizagges nio-
governamentais.

A unidade administrativa nucleadora destas politicas no municipio é a
Secretaria de Desenvolvimento Social (SMDS), que atua através de programas
de distribuigdo de bolsas-alimentagio e géneros alimenticios com o objetivo
de “promover a reintegragio social de familias e individuos em situagio de
risco nutricional”.? Cabe assinalar que a distribui¢do de géneros alimenticios
e refeigdes pela SMDS constitui linha auxiliar de intervengdo assistencial,
voltada para o bem-estar social, sem vinculagio direta com a quesido da
Seguranga Alimentar de um ponto de vista estratégico.

Segundo o relatério anual da SMDS, suas linhas bisicas de atuagio sio
as seguintes:

1) Credenciamento de familias em situagio de vulnerabilidade e risco
social (tuberculosos, aidéticos, portadores de deficiéncia, familias moradoras
de ruas) para o recebimento das bolsas alimenragio;
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2) Selegdo e capacitagio de estudantes universitdrios das dreas de assis-
téncia social, saide, educagio e nutri¢io para a realizagio do cadastramento
e distribuicdo de cestas de alimentos;

3) Estudo da situagio social de familias cadastradas;

4) Capacitagdo de técnicos das Coordenadorias regionais para o trabalho
com as familias;

5) Distribuigio das cestas de alimentos oferecidas pela Conab;

6) Atualizagio de informagdes das familias beneficiadas com a bolsa
alimentagao da Prefeitura;

7) Participagio na Comissio Municipal de Alimentagio integrada por
quinze representantes de Organizagdes Governamentais e da Sociedade Civil.

O Quadro 24 apresenta os programas desenvolvidos pela SMDS nos
quais h4 alguma forma de atendimento nutricional, expressos na distribuigo
de cestas e na oferta de refeigbes nos programas municipais.

Sdo oferecidas mensalmente cerca de 20.000 cestas de alimentos nos
programas Rio Creche, Oficina da Crianga e Rio Jovem. Esses programas
beneficiam mensalmente 19.124 familias de baixa renda do municipio do
Rio de Janeiro. Para o gerenciamento da compra e distribuigdo das cestas, foi
criado o Programa Municipal de Distribui¢dio de Bolsas Alimentagio
(PMDBA), cuja coordenagio e gestio dos recursos pertence exclusivamente
a SMDS. O PMDBA também distribui cestas 2 Fundagao Municipal Lar
Escola Francisco de Paula (Funlar), que recebe cerca de 876 unidades por
més. Estima-se que as bolsas alimentagdo permitem o acesso alimentar a
aproximadamente 80.000 pessoas/més na capital fluminense.

A existéncia de articulagdes interinstitucionais do poder piblico mu-
nicipal constitui a estratégia bisica de efetividade do alcance das iniciativas
de distribuigdo alimentar. No aspecto da participagio de recursos, estes
programas contam com a participagio do programa federal Comunidade
Soliddria, que repassa, via Conab, parcela dos géneros alimenticios das cestas
oferecidas.

O Grifico 24 mostra a participagio das quatro instituigdes vinculadas ao
PMDBA. Das 20.000 bolsas disponibilizadas, 74% t&m sido destinadas a
familias cadastradas pela Secretaria Municipal de Educagio e 20% as recenseadas
pela SMDS. A parcela restante ¢ distribuida pela Secretaria de Sadde (4%) e
a Funlar (2%), a partir de critérios préprios de selegio de beneficidrios.
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QuaADRrO 24

SINTESE DOS PROGRAMAS DESENVOLVIDOS
rELa SMDS po Rio DE JANEIRO

Tipo agio nutricional
Programa Atendimentos Atendimentos/ m/(2) Parcerias Distribuigio de Fornecimento
mensais (1) | més com agdes (%) cestas bdsicas de refeigbes
nutricionais (2)
Rio Creche 23.289 15.603 67% SMS, SME. SMC, Familia de criangas
Smel, SMT (de 0 a 6 anos)
que frequentam os
niicleos do programa
Oficina da Crianga 1.900 1.615 85% SME, SMC, SMS | Familias de criangas i
e Smel (de 72 14 anos)
que frequientam os
niiccos do programa
Rio Jovem 2.109 1.906 90% SME, SMC, SMS, Familias de jovens i
SMT e Smel que frequentam os
niicleos do programa
Rio Experiente 1.609 1.480 92% SME, SMC, SMS, Lares e abrigos
SMT e Smel de idosos
Vem pra casa 2.177 2.177 100% SME, SMC, SMS, Pessoas que estio
SMT e Smel em processo de
reintegragio i
sociedade
Toral 31.084 22.781

Fonte: Relatério 1997 da SMDS e entrevistas.
Secrerarias Municipais de Saude (SMS), Educagio (SME), Cultura (SMC), Esporte e Lazer (Smel). Trabalho (SMT), Habitagio (SMH).

5 OXINY
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GRrAFICO 47

PARTICIPAGAO DAS INSTITUIGOES QUE COMPOEM 0 PMDBA
NA DISTRIBUICAO DE BOLSAS ALIMENTAGAO NO Rio

Funlar
29

SMDS
20%

4%

SME Fonte: SMDS.
74%

Os critérios para escolha das familias que serio beneficiadas variam de
acordo com a instituigdo. Sdo eles:

a) SME e SMDS

Criangas/jovens que freqiientam escolas da rede municipal e que
apresentam situagio social vulnerdvel, desnutri¢o, casos de evasio iminente,
repeténcia, baixo aproveitamento escolar, filhos de moradores de favelas/
conjuntos habitacionais populares e filhos de pais invélidos que freqiientam
escolas municipais.

b) Funlar

Portadores de deficiéncias em situagio de extrema pobreza.
c) SMS

Tuberculosos de baixa renda, desnutridos, desempregados e familias de
baixa renda.

Na fase inicial de implantagio do Programa, a composigio da cesta
distribuida pela SMDS era idéntica 3 do programa Comunidade Solid4ria.
Através da anidlise dos hdbitos regionais de consumo e das caréncias
nutricionais, alterou-se a composigdo da cesta para a realidade da populagio
de baixa renda do municipio do Rio de Janeiro. A partir de recomendagbes
técnicas, foram incluidos produtos, como a sardinha e aumentadas as
quantidades de outros produtos, como o arroz. Atualmente, treze produtos
nio pereciveis entram na composigio da cesta do PMDBA (Quadro 25)'.
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Quabpro 25

ComrosiGAo DA BoLsa ALIMENTAGAC DO PMDBA
Itens Quantidade
Aguicar 1 kg
Amido 500 gr
Arroz 10 gr
Extrato dec tomate 370 gr
Farinha de mandioca 2 kg
Feijio 5 kg
Fub4/Flocos de milho 5 kg
Leite em pé 400 gr
Maaarrdo 1 kg
Oleo de soja 900 ml
Salsicha 500 gr
Sardinha 130 gr
Tempero alho/sal 300 gr

Fonte: SMDS.

O custo unitdrio toral da cesta distribuida pela SMDS (em fevereiro de
1998) ¢é de R$ 23,98. A Secretaria cobriu 61% (R$ 14,65) desse valor, e
a Unido, através de transferéncias realizadas pelo Comunidade Solidéria 2
Conab, arcou com os 39% (R$ 9,33) restantes. O dispéndio global para a
oferta das 20.000 bolsas equivale a R$ 478 mil (R$ 292 mil da prefeitura
e R$ 186 mil da Unido).

O exercicio orcamentdrio da SMDS para 1997 indica o dispéndio de
R$ 4,7 milhGes com a aquisi¢io de géneros alimenticios para seus programas,
aproximadamente 7,8% do toral do gasto realizado pela Secretaria no exercicio
(R$ 60,16 milhdes). Cerca de 74% desse valor (R$ 3,5 milhées) foram
destinados 2 complementagio das 240 mil bolsas alimentagdo distribuidas
dentro do PMDBA. Os R$ 1,2 milhges restantes foram destinados 2 aquisigio
dos alimentos para os demais programas.
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PAINEL 12

COMPARACAO ENTRE OS PRECOS DA REDE CESTA DO
Povo NA BaHiA, 0 SMAB EM CURITIBA E O VAREJO NA
REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO (PELO DIEESE)

Oleo de saja (900 ml)
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Arroz beneficiado tipo Il - (embalagem de 3 kg)
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Café molda (GOO gr)
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ANEXO ¢

PAINEL 13

COMPARAGAO ENTRE OS PRECOS DO VAREJO NAS REGIOES
METROPOLITANAS DE CuRimiBA, Ri0 E SALVADOR (PELO DIEESE)

Oleo de soja (900 ml)
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Arroz bencficiado tipo 11 - (3 kg)
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ANEXO ¢

Café moide (600 gr)
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NoTas

A imbricagio entre fungdes estaduais e municipais neste caso pode scr atribufda, em certa
medida, as particularidades histéricas que envolveram a fusio do estado da Guanabara
com o Rio de Janciro.

Relatério 1997 da SMDS.

Cinco sio repassados pela Conab com recursos do Comunidade Soliddria: macarrio,
farinha de mandioca, fubi/flocos de milho, feijio e, parcialmente, o arroz. Os demais sio
adquiridos com recursos préprios do municipio (tempero alho/sal, amido de milho, leite

em pé, extrato de romate, sardinha, agicar, dlco de soja e salsicha. No caso do arroz,
50% do volume distribuldo ¢ adquirido pelo municipio).
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de comercializagdo de alimentos”, mantidos
pelas duas prefeituras € pelo governo
baiano. Seus resultados foram roidos até
“pelo sucesso do plano de estabilizagdo
econdmica”, que promoveu

a “crescente convergéncia de pregos”

no comércio varejista e nos balcdes
subsidiados. Na Bahia, os subsidios de
25% convertiam-se em margens de 5%
nos bolsos da freguesia. Em Curitiba,

O publico simplesmente desertou 0s
armazéns municipais. Distribuindo cestas
basicas em municipios do Nordeste
assolados pela seca, o Prodea recaiu

no bom e velho assistencialismo,
dispensando os beneficiarios das
contrapartidas regulamentares, como
participar de programas de alfabetizagao
ou apresentar certificados de vacinacao
dos filhos.

Quer dizer que combater a fome e perda
de tempo? Nem de longe. O livro

simplesmente trata esses programas com O
respeito que eles merecem, como devem
merecer todas as genuinas prioridades
nacionais. Porque eles costumam funcionar
melhor — ou melhor, costumam funcionar —
quando vém acompanhados de “medidas
de carater regulatério”, como “controle de
precos, estimulo a concorréncia, ampliacdo
da oferta” e estimulos a “cidadania
alimentar”, como “campanhas sobre a
oferta, educagao nutricional, oficinas
comunitarias de alimentos”. S6 assim

se livr)am das ‘“ineficiéncias e
desperdicios”, que, como

as maes e os pais das ir

Marcos SA CorrEela




Valendo-se de instrumentacdo metodologica propria,
baseada em um levantamento de campo bastante original,
este livro percorre e investiga trés programas voltados para
a distribuicdo e a venda subsidiada de alimentos, um deles
de responsabilidade do governo federal, e os demais

de iniciativa estadual e municipal. A riqueza dos dados
apresentados permite evidenciar lacunas no desenho dos
programas compensatorios de seguranga alimentar,
assentados no subsidio /7 natura ou via pregos, e

advoga a adocao de alternativas mais eficazes, tais

como a transferéncia direta de renda monetaria a

familias carentes. Trata-se de uma obra cuja contribuicgo
maior € trazer insumos ao debate sobre a natureza dos
equipamentos coletivos e publicos no combate a fome.

Grauco ARsIX
Presidente do Ipea

UFR]
EDITORA
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