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RESUMO

Medidas diretas do grau de subnutri¢io da populag@o brasileira indicam que, ao longo das
ultimas décadas, temos sido capazes de enfrentar com sucesso o problema da fome. Medidas indiretas
baseadas na insuficiéncia de renda das familias também indicam progressos acentuados. Nenhum outro
pais latino-americano alcangou tamanha redug@o na extrema pobreza ao longo das tl&mas décadas.

O resultado destas décadas de progresso ¢ um grau de subnutri¢do ¢ de vulnerabilidade &
fome que atinge entre 5 a 10% da populagio nacional. Por um lado, este resultado seguramente
coloca o Brasil entre os paises em desenvolvimento com menor grau de subnutri¢io (menos de 20%
dos paises em desenvolvimento e apenas 1/3 dos latino-americanos tém grau de subnusri¢o inferior
ao brasileiro). Mesmo quando comparado a paises com renda per capita similar, o Brasil nao
apresenta um grau de subnutri¢io acima da média. Por outro lado, este resultado indica que a
despeito dos notdveis progressos a vulnerabilidade a fome ainda atinge de 10 a 20 milhdes de
brasileiros e, portanto, pertnanece como uma questdo preocupante.

Neste estudo demonstraremos que a fome no Brasil ndo resulta nem da escassez agregada de
recursos, tampouco de restricdes para converter estes recursos em consumo de alimentos. Na
verdade, demonstraremos que a subnutri¢io no Brasil resulta exclusivamente da mé distribui¢dao dos
recursos disponiveis.

Entretanto, ao se investigar qual a politica mais adequada ao combate a fome, vimos que,
surpreendentemente, as transferéncias de renda nao parecem a melhor alternativa, uma vez a relagio
entre insuficiéncia de renda e fome mostrou-se muito fraca. Possiveis explicagdes para esta baixa
associagdo entre insuficiéncia de renda e fome sio: (a) imprecisdao das estimativas e (b) existéncia
de uma rede de protegdo social informal. Na hipétese de existir realmente uma rede de protegio
informal, é importante repensar o que a politica governamental pode fazer a fim de aumentar o
impacto das intervengdes ja existentes, ao invés de puramente substitui-las.
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Vulnerabilidade a fome no Brasil:

Dimensio, determinantes e politicas de combate

Ricardo Barros
Mirela Carvalho

‘Samuel Franco

1. Introducio
1.1. O progresso

Medidas diretas do grau de subnutricdo da populagio brasileira indicam que, ao longo das
ultimas décadas, temos sido capazes de enfrentar com sucesso o problema da fome. Lustosa e
Reichenheim (1998), por exemplo, mostram que o grau de subnutri¢do da populagéo brasileira caiu de
18% em 1975 para 7% em 1996'. Medidas indiretas baseadas na insuficiéncia de renda das familias
também indicam progressos acentuados. Conforme sera demonstrado na Se¢do 5, nenhum outro pais
latino-americano alcangou tamanha redugdo na extrema pobreza ao longo da tultima década. Nestas
estimativas, foram consideradas extremamente pobres e, portanto, ‘“vulneraveis a fome”, todas as
pessoas pertencentes a familias com um nivel de renda tdo baixo que, mesmo dedicando toda esta renda
a compra de alimentos, ainda assim ndo seriam capazes de satisfazer suas necessidades nutricionais

mais basicas.

1.2 A situagao atual

Apesar deste acentuado progresso, a extensdo da fome no Brasil permanece preocupante.
Cerca de 7% das criangas de 0-5 anos continuam nascendo com um peso inferior a 75% do
recomendado e, entre aquelas que sobrevivem, 6% acabam tendo peso em relagdo a idade inadequado
(veja Tabela 2). Ao mesmo tempo, 11% dos adultos vivem em familias com consumo calérico e
protéico diérios-inferiores a 75% do nive! recomendado e 10% tém massa corporal abaixo da norma.

Medidas indiretas baseadas na insuficiéncia de renda das familias levam a estimativas um
pouco mais elevadas para o grau de subnutrigdo. 13% da populagdo total permanece vivendo em

familias extremamente pobres e, portanto, com recursos insuficientes para suprir suas necessidades

! Estes autores, entretanto, encontram evidéncias de que a queda foi mais acentuada na década de oitenta que na de noventa.



nutricionais. Em termos absolutos, estes resultados indicam que 15 a 20 milhdes de brasileiros, hoje,

ainda estido vulneraveis a fome.

' 1.3 As origens do progresso

O sucesso do combate 4 fome no Brasil ao longo da ultima década deveu-se, sobretudo, ao

- aumento generalizado no poder aquisitivo da populagdo, com muito pouco podendo ser creditado a

reducdo no grau de desigualdade. Dois fatores foram responsaveis por este aumento generalizado no
poder aquisitivo da populagio: o crescimento na renda per capita € o declinio no preco dos alimentos.
Por um lado, houve um significativo crescimento no nivel de renda das familias, resultante
tanto do aumento da sua capacidade de geracio de renda, quanto do maior volume de transferéncias
governamentais. A renda per capita do trabalho, por exemplo, cresceu de 13% entre 1993-99, enquanto
que renda per capita proveniente de transferéncias governamentais aumentou 52%. Por outro lado,
neste mesmo periodo, 0s pregos dos alimentos relativos aos demais bens da economia cairam 14%,
Embora a sociedade brasileira seja marcada por um elevado grau de desigualdade e se possa
mostrar que redugdes no grau de desigualdade constituem um instrumento bastante poderoso para
reduzir a extrema pobreza ¢ a subnutri¢dio, na ultima década, como nas anteriores, este importante
instrumento tem sido pouco utilizado no combate a fome. Desta forma, durante a ultima década,
podemos atribuir praticamente todo o progresso no combate a fome no Brasil ao crescimento
econdmico ¢ a redugdo no preco dos alimentos, enquanto muito pouco pode ser creditado a redugio do

grau de desigualdade. Este tema sera aprofundado na Secéo 5.

1.4 O combate a fome

Se, por um lado, o problema da fome no Brasil ¢ preccupante, por outro, a capacidade do pais
em atacd-lo de maneira definitiva é bastante privilegiada. De fato, estimativas do volume de recursos
que seria necessario transferir as familias, de tal maneira que todas passassem a ser capazes de
satisfazer suas necessidades nutricionais basicas, sdo da ordem de apenas 5 bilhdes de reais por ano, o
equivalente a menos de 1% da renda nacional disponivel. Logo, se este & um problema preocupante, o
Brasil tem toda a condigao para supera-lo.

Entretanto, para que esta superagdo possa ser efetivamente atingida, € imprescindivel a
redugdo da desigualdade na distribuicdo de renda. De fato, como procuraremos demonstrar neste

estudo, redugdes modestas no grau de desigualdade via uma expansio moderada e uma melhor



* focalizagdo dos programas compensatorios ja existentes constituem-se em um instrumento

extremamente eficaz para a erradicagao da fome no Brasil.

1.6 Objetivos e contetdo

Este relatorio tem quatro objetivos inter-relacionados. Em primeiro lugar, pretende apresentar
estimativas da extensdao da fome no pais e do grau de vulnerabilidade da populagdo brasileira a este
problema. Para isso, utilizamos tanto medidas diretas, como indiretas de subnutri¢do. Em segundo
lugar, desejamos identificar os principais determinantes do grau de vulnerabilidade a fome e quantificar
o impacto de cada um deles. Em terceiro lugar, pretende-se descrever, em linhas gerais, a politica social
brasileira e avaliar a sua importdncia no combate a fome. Por fim, este estudo € concluido com uma
apresentagdo de rumos para uma politica social capaz de erradicar a fome no Brasil.

Para tal propdsito, este relatorio encontra-se organizado em mais dez segdes, além desta
Introdugdo. A Secdo 2 apresenta estimativas diretas da magnitude da vulnerabilidade da populac¢do
brasileira a fome. A Segdo 3 trata de seus dois macro-determinantes - a disponibilidade de recursos e a
desigualdade em sua repartigao. Nas Secdes 4, 5 € 6, toma-se com mais profundidade a relagdo entre
distribui¢do de renda e fome. A Segdo 7 descreve e avalia a politica estrutural de combate a fome no
Brasil. A Secdo 8 investiga a disponibilidade de alimentos no pais e serve como base a se¢do 9, que
busca relacionar a politica agricola brasileira & disponibilidade interna de alimentos. Na Segdo 10,
parte-se para uma andlise das politicas compensatoérias no pais, explicitando-se como estas politicas
podem reduzir o grau de desigualdade e dai, o grau de vulnerabilidade da populagao brasileira a fome.

Por fim, a Sec¢do 11 apresenta um sumario com as principais conclusdes do relatério.

2. Dimensionando a fome no Brasil

A subnutri¢do e a vulnerabilidade a fome ndo sdo fendmenos facilmente mensuraveis. Em
fungdo disso, ¢ bastante comum se utilizar medidas indiretas, das quais fazem parte tanto indicadores
dos determinantes da fome, como a insuficiéncia de renda, quanto indicadores de algumas das suas
conseqiiéncias, como, por exemplo, a mortalidade infantil. Nesta se¢do, buscamos apresentar

estimativas de indicadores diretos’ da extensdo da fome e da subnutrigdo no Brasil.

® Tais indicadores foram calculados com base na Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV), coletada em 1996, que,
infelizmente, cobre apenas as duas maiores regies geograficas brasileiras —~ Nordeste e Sudeste.



Indicadores indiretos de vulnerabilidade a fome também serdo considerados neste estudo. Ao
final desta secdo, analisaremos a relagao da subnutrigdo com as condigdes de saide ¢ mortalidade da
populagdo. Indicadores de insuficiéncia de renda, por sua vez, serio extensivamente utilizados nas

‘segﬁes 56¢.

2.1 As medidas utilizadas e suas principais limitacdes
Dois tipos ou grupos de indicadores serdo utilizados nesta segdo como medidas diretas de
vulnerabilidade a fome: (a) indicadores de insuficiéncia no consumo de nutrientes (calorias e

proteinas); (b) informagdes antropométricas sobre peso e altura de criangas e adultos.

2.1.1 Insuficiéncia no consumo de nutrientes

| Com vistas a identificar deficiéncias nutricionais a partir do consumo de nutrientes, trés
indicadores foram utilizados: (a) porcentagem de adultos’ que vivem em familias com o consumo
calorico per capita inferior ao recomendado, (b) porcentagem de adultos que vivem em familias com o
consumo protéico per capita inferior ao recomendado e (¢) porcentagem de adultos que vivem em
familias com consumo calérico e protéico per capita inferiores a 75% do recomendado® (veja Tabela 2).
| Embora estes indicadores estejam entre as medidas mais diretas que se possa obter do estado
nutricional das pessoas, eles estdo sujeitos ao menos a duas limitagbes que precisam ser ressaltadas. Em
primeiro lugar, de acordo com a base de dados utilizada, considera-se o consumo alimentar das pessoas
durante apenas as duas semanas que antecederam a entrevista. Como, para alguns, 0 consumo nas
ultimas duas semanas pode ser atipico, tem-se que este indicador, em parte, capta também situagdes
momenténeas de baixo consumo nutricional, as quais levariam a desnutrigdo somente se perdurassem
por um periodo significativamente mais longo. Segue-se a isso que estes indicadores tendem a
sobrestimar a propor¢aoc de pessoas com deficiéncias nutricionais crénicas. -

Em segundo lugar, o fato de trabalharmos com o consumo familiar per capita pode levar a
sub-estimativas da incidéncia de desnutri¢do, uma vez que os requerimentos nutricionais variam com o
nivel de atividade econdémica, com as caracteristicas demograficas ¢ o estado de saiude dos individuos.
Assim, se considerarmos que a distribui¢do de alimentos dentro da familia é mais equinime do que a

distribui¢do de necessidades nutricionais entre seus membros, é possivel a existéncia de situagdes em

* Consideramos adultos todos os individuos com idade igual ou superior a 18 anos.
* Consideramos como nivel de consumo caldrico recomendado, 2200 keal didrios por pessoa e como nivel de consumo
protéico recomendado, 65 gramas didrias por pessoa.



que alguns membros sofram de desnutri¢dio, mesmo pertencendo a familias cujo consumo per capita de

nutrientes € superior ao requerido.

2.1.2 Indicadores antropométricos

Com relagdo ao grupo de indicadores antropométricos, seis foram construidos com base em
informagdes sobre peso e altura de criangas e adultos. Os trés primeiros sdo conhecidos como Z escores
e sdo particularmente Gteis para medir o grau de subnutri¢io de criangas de 0-5 anos. O quarto € o
quinto referem-se ao peso das criangas ao nascer, enquanto o sexto relaciona a altura dos adultos ao seu
peso, para se obter um indicador da massa corporal (IMC).

Os trés Z escores medem sempre distdncias padronizadas entre caracteristicas fisicas das
criangas avaliadas ¢ a mediana em uma populagio de referéncia, na qual assume-se ndo ocorrer
subnutrigio. Vale ressaltar que cada um destes escores mede aspectos distintos da subnutri¢do.

Assim, no primeiro caso, a caracteristica fisica considerada é a altura de uma crian¢a em
relagdo a altura mediana de criangas da mesma idade numa populagdo de referéncia. Apesar de pouco
sensivel s condi¢des correntes de subnutrigio, este escore capta bem a exposigdo ao problema durante
periodos longos, 0 que o torna um bom indicador de subnutrigdo crdnica.

No segundo caso, calculamos a distdncia do peso de uma crianga em relagiio ao peso mediano
de criangas com a mesma altura numa populagdio de referéncia. Trata-se de uma boa medida da
insuficiéncia nutricional corrente e, portanto, € um bom indicador de subnutri¢do aguda.

No terceiro caso, foi utilizada a distdncia do peso da criailqa em relagdo ao peso mediano de
criangas da mesma idade numa populagdo de referéncia. Este indicador tem a vantagem de combinar as
duas caracteristjcas especificas aos escores descritos acima, ou seja, esta € uma medida sensivel tanto a
subnutri¢do crénica, quanto d aguda. Como o peso € mais ficil de ser medido do que o comprimento ou
altura de criangas muito jovens, este ultimo indicador além de captar as duas formas de subnutri¢do
tende a ser mais robusto e, por isso, também mais utilizado.

Com vistas a permitir uma maior comparabilidade, todas estas distincias sdo padronizadas pelos
respectivos desvios-padrdes. A partir dai, obtém-se a distribuigdo de cada um destes escores, sendo o
grau de subnutri¢do estimado através da proporgdo de criangas com escores inferiores a 2 desvios-
padrdes abaixo da norma.

Assim como no case das medidas diretas de consumo de nutrientes, os indicadores

antropométricos também apresentam limitagdes. Consideraremos duas delas. Em primeiro lugar, a



fidedignidade dessas estimativas depende crucialmente de se a populagio de referéncia utilizada é ou
ndo adequada para o Brasil. Em outras palavras, os padrdes utilizados para como a altura e o peso
devem variar com a idade, além de como o peso deve variar com a altura, podem néo estar adaptadas a
realidade nacional.

Em segundo lugar, vale ressaltar que existe arbitrariedade na selegdo do ponto de corte em
dois desvios-padrdes abaixo da norma, a partir da qual se considera existir evidéncias de subnutri¢do.
Embora a padronizagdo deste ponto de corte permita, a0 menos, uma maior comparabilidade entre
paises e regides, ndo ha nada de normativo ao associarmos a proporgdo de crian¢as que esta abaixo
deste nivel € o grau de subnutrigdo da populagdo nesta faixa etaria. Ou seja, € certo que criangas que
apresentem qualquer um dos escores inferiores a dois desvios-padrdes sofrem algum tipo de caréncia
nutricional, porém n#o existe uma regra que associe o grau de caréncia a um ponto de corte, 0 que torna.
a sua selegdo puramente arbitraria.

Outros dois indicadores sio adotados neste estudo para medir as condigdes nutricionais de
criangas: a propor¢do de criangas nascidas ao longo dos ultimos cinco anos com peso inferior a 2,5 kg e
2,25 kg, respectivamente.

Por fim, com o intuito de se medir a situagio nutricional da popula¢io adulta, utilizamos o
indice de massa corporal, que nada mais é do que a razdo entre o peso da pessoa e o quadrado de sua

3, consideramos como subnutridas aquelas pessoas

altura. De acordo com recomendag¢des internacionais
com este indicador de massa corporal inferior a 20.5 para homens e 18.5, no caso de mulheres.
Conforme veremos mais adiante, a medigdo do grau de subnutri¢io de adultos e criangas estd
sujeita a significativas variagdes, dependendo dos indicadores utilizados e pontos de corte escolhidos.
Essa diversidade de medidas €, em parte, justificdvel, pois a subnutricdo apresenta varias dimensoes.
Neste estudo, nossa preocupacio foi a de captar ao menos duas destas dimensdes: (a).a subnutri¢io
cronica ¢ (b) a subnutrigdo aguda. No entanto, este extenso conjunto de indicadores espelha também a

dificuldade intrinseca em se definir e medir a subnutrigéo.

2.2 Estimativas diretas do grau de subnutri¢io da populagio brasileira
De acordo com a Tabela 2, cerca de 38% da populagdo adulta brasileira apresenta consumo de
calorias abaixo do nivel recomendado e 32% nio consomem uma quantidade didria de proteinas

suficiente para manter uma boa nutrigao.

* Veja Lustosa e Reichenhein (1998)



No entanto, uma parte deste conjunto de pessoas, com consumo de calorias ou proteinas
abaixo do recomendado, pode estar nesta situagdo nutricional por opgdo propria (dietas alimentares, por
exémplo) ‘e ndo devido a escassez de recursos. Dado isso, julgamos ser conveniente medir a extensio
da subnutri¢do também através da propor¢do de pessoas com o consumo caldrico e protéico inferior a
75% dos niveis requeridos. Este resultado também aparece na Tabela 2, revelando que, neste caso, a
proporgdo da populacdo adulta que se encontra abaixo dos niveis de consumo nutricional fixados cai
quase que a 1/3 do valor original. Os resultados obtidos indicam que, aproximadamente, 11% das
pessoas apresentam consumo calérico e protéico inferior a 75% dos requerimentos. O que estes
resultados mostram € que grande parte da populagdo, considerada subnutrida pelos padrdes de consumo
diarios de 2.200 kcal e 65 gramas de proteinas, apresenta niveis de consumo de nutrientes muito
proéximos aos recomendados.

Ainda observando-se a Tabela 2, encontramos informagdes sobre a distribuigdo de criangas
segundo seu nivel nutricional, medido pelos trés Z escores descritos acima (altura em relagfio a idade,
peso em relagdo a altura e peso em relag@o a idade). O escore altura em relagfo a idade de criangas de
0-5 anos capta um estado sub-nutricional cronico, sendo que entre as criangas brasileiras nesta faixa
etaria, 16% delas estdo abaixo do padrido. No que diz respeito & subnutrigdo aguda, medida através da
comparagio entre o peso da crianga com o peso padrdo para criangas da mesma altura, a Tabela 2
mostra que cerca de 5% das criangas brasileiras apresentam este quadro nutricional. O Z escore que
associado peso & idade das criangas representa uma forma de combinar os dois tipos de subnutrigio
(cronica e aguda) e também aparece calculado na Tabela 3, a quél revela que, no Brasil, 6% das
criangas encontram-se nesta situa¢do nutricional.

Calculamos também a distribui¢do de criangas nascidas nos ultimos 5 anos segundo seu peso
ao nascer. Considerando que um peso inferior a 2,5 kg ao nascer ¢ inadequado, a Tabela 2 revela que

13% das criangas nascidas nos ﬁltimoé 5 anos apresentavam peso deficiente. Relaxando este limite para
2,25 kg, tem-se que 7% das criangas nasceram com peso 75% abaixo do considerado adequado.

A 1itima medida utilizada para medir o grau de subnutricio da populagdo adulta - o indice de
massa corporal (IMC) — mostra que cerca de 10% desta populagdo (12% da populagdo masculina e 8%
da populagdo feminina) pode ser considerada subnutrida por apresentar um indice de massa corporal
inferior aos minimos internacionalmente estabelecidos (20.5 para homens e 18.5 para mulheres).

Entretanto, apenas 3% da populagio adulta t€ém IMC ¢ consumos caldrico e protéico abaixo dos niveis

recomendados.



Dentre esta diversidade de indicadores e resultados, é preciso que se eleja quais seriam os
principais indicadores das condi¢des de subnutrigdo da populagio brasileira. Dois indicadores foram
eleitos por sua maior robustez: o peso em relagio a idade (para criangas) e o indice de massa corporal
| {para os adultos). O resultado obtido, portanto, € de que a subnutrigdo atinge cerca de 6—a 10% da nossa
populagio. Embora estes resultados mostrem um grau de subnutri¢gdo ndo tdo elevado, esttmamos que
ainda exista um nitmero preocupante de pessoas (cerca de 15 milhdes) que atualmente passam fome no

Brasil.

- 2.3 Comparagdes internacionais
Comparagdes internacionais mostram que o Brasil pode ser considerado um pais com baixo
grau de subnutrigio. Os dados apresentados na Tabela 3 mostram que dentre os 79 paises em
desenvolvimento para os quais se pode contar com estimativas para o grau de submutri¢do, apenas 15 a
25% apresentam resultados superiores ao brasileiro. Na América Latina apenas 1/3 dos paises tem grau
de subnutrig¢do inferior ao do Brasil (veja Tabela 4).
O fato do Brasil poder ser considerado um pais com baixo grau de subnutri¢io, quando
:comparado ao conjunto dos paises em desenvolvimento, ndo implica que 0 mesmo possa ser dito em
relagdo a paises com renda per capita semelhante. Com vistas a avaliar a situagdo brasileira frente a
paises com renda per capita similar, apresentamos nos Gréaficos 1 a 4, normas internacionais para a
relagio entre o grau de subnutrigdo e a renda per capita do pais. Nos quatro casos investigados, obtém-
se que o grau de subnutricdo no Brasil € muito proximo ao predito pela norma internacional. Este
resultado é, em certa medida, inesperado, uma vez que, dado o elevado grau de desigualdade de renda
Lno Brasil, deveriamos esperar um grau de subnutrigio acima da norma internacional para paises com
renda per capita similar & brasileira. O fato do grau de subnutrigio no Brasil estar alinhado com a
norma internacional talvez esteja indicando que as politicas nacionais especificas para o combate a

fome podem estar compensando o maior grau de desigualdade na distribui¢io da renda no pais.

2.4 Perfil da fome

‘ Na se¢do anterior, procuramos mostrar que apesar de preocupante, o grau de subnutri¢do no
Brasil é relativamente baixo. Entretanto, como a subnutricio ndo se encontra bem distribuida entre os
diversos grupos socio-econdmicos, o fato do nivel global ser relativamente baixo ndo impede que

existam grupos cujo grau de subnutri¢cdo seja extremamente elevado.



Nesta se¢do, buscamos tragar um perfil da subnutricdo no Brasil, investigando como ela varia
ao longo de quatro dimensdes: (a) localizagdo geografica, (b) nivel de renda, (c) escolaridade e (d) cor.

Para tanto, calculamos o indice de dissimilaridade para cada uma destas quatro dimensdes. O
grau de dissimilaridade nos di uma medida do quio distinto é o grau de subnutrigdo entre os diversos
grupos socioecondmicos que compdem uma dimensdo. De fato, podemos interpreta-lo como a
propor¢do de pessoas subnutridas que necessitariam ser re-alocadas entre os diversos grupos
socioecondmicos que compdem uma dimensdo, para que desta forma se obtenha uma distribuigio
uniforme do grau de subnutrig@o.

Nesta analise, foram selecionados trés indicadores diretos do grau de subnutrigio da
populagio: (a) propor¢do de criangas com peso em relagdo a idade inadequado, (b) propor¢éo de
adultos com consumo caldrico e protéico inferior a 75% do recomendado ¢ (¢) propor¢do de adultos
com indice de massa corporal (IMC) e consumo calérico inferior ao recomendado.

Os resultados apresentados na Tabela 5 revelam em primeiro lugar que, surpreendentemente, o
grau de subnutrigdo varia muito pouco entre pessoas de racas diferentes e entre aquelas com distintos
niveis educacionais (no caso das criangas, consideramos o nivel de escolaridade de seus responsaveis).
A tunica exce¢do estd no indicador da porcentagem de criangas com peso em relagdo a idade
inadequado, que na dimensio cor, apresenta um indice de similaridade de 22%. Isto significa que 22%
das criangas de 0-5 anos subnutridas deveriam ser redistribuidas entre os grupos branco e negro, para
que a distribui¢do do grau de subnutrigio fosse uniforme.

No entanto, as variagdes sdo bem mais acentuadas quando consideramos a localizagdo
geografica e, em particular, o nivel de renda dos diversos grupos socioecondmicos. No caso do nivel de
renda, o grau de subnutrigio chega a ser dez vezes maior entre os 20% mais pobres quando comparados
com os 20% mais ricos. Ja para as diferencas espaciais, o grande contraste esti no alto grau de
subnutri¢do na area rural do Nordeste em comparagdo com o baixo grau de subnutrigio nas areas
urbanas ndo-metropolitanas do Sudeste.

Em suma, embora o nivel de subnutricio da populagio brasileira ja tenha atingido niveis
relativamente baixos, entre os grupos mais pobres e na area rural do Nordeste, o indice de subnutri¢dao

pode ser até duas vezes mais elevado que a média nacional.
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2.5 Conseqiiéncias sobre a saide ¢ a mortalidade

Conforme vimos anteriormente, em muitos casos, quando ndo se tem indicadores diretos de
subnutri¢do, sdo utilizadas medidas das conseqiiéncias da subnutricio sobre a mortalidade e as
condigbes de satde. Esta secdo trata justamente desta relagdo.

Para tanto, foi selecionado um indicador de condi¢es de satide e um de sobrevivéncia. Em
relagdo ao indicador de condigdes de saude, utilizamos a proporgdo de adultos que avaliam seu estado
de satide como bom, muito bom e excelente, ndo tém qualquer doenga cronica e nio tiveram problema
de saide no ultimo més. Ja a medida de sobrevivéncia utilizada eqiiivale a propor¢do de criangas
nascidas nos ultimos cinco anos que permanecem vivas.

A Tabela 6 apresenta estimativas destes indicadores para a populagio total e para a populagio
subnutrida, revelando que a propor¢do da populagdo com algum destes problemas de saide (60%) é
bem superior a proporgdo da populagio atingida pela subnutrigo (cerca de 10%). Com isso, evidencia-
se que, dado o nivel de desenvolvimento atingido pela sociedade brasileira, a subnutri¢io nio € mais
uma das principais causas das precarias condigbes de saiide de alguns segmentos da populagio. Além
disso, conforme esta tabela mostra, as condigdes de saude sdo apenas ligeiramente piores na populagio
subnutrida, sendo, no méximo, 6 pontos percentuais abaixo da meédia para a populagio como um todo.
~ Vale ressaltar, entretarito, que existe uma forte relagio entre peso ao nascer ¢ mortalidade infantil,
sendo a mortalidade entre aqueles com peso ao nascer inferior a 75% da norma, sete vezes maior que a

média para a populagio.

3. Disponibilidade versus desigualdade
3.1 Disponibilidade de recursos
Nesta se¢do, iniciamos uma investiga¢do dos determinantes do grau de subnutri¢do no Brasil,
ou seja, buscamos compreender porque uma parcela da populagio brasileira. permanece com
dificuldades para satisfazer suas necessidades nutricionais mais basicas. Para isso, € fundamental se
atentar para o fato de que, da mesma forma que o nivel nutricional de um trabalhador ndo depende da
quantidade de alimentos produzida por ele, mas sim do seu nivel de renda, a permanéncia da fome a
nivel nacional, numa economia aberta, também ndo depende da producgio doméstica de alimentos, mas
sim do volume de renda disponivel na economia e do grau de desigualdade na distribuigdo desta renda.
Nesta segdio, nos concentramos na questdo da disponibilidade agregada de recursos e, portanto,

ignoramos o impacto que a desigualdade na distribui¢do de renda tem sobre a fome e o fato de que a
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economia brasileira ndo ¢é perfeitamente aberta. Estas duas importantes questdes serdo tratadas em
detalhe na seqgiiéncia (Segdes 4, 5 e 8).

A fome no Brasil seguramente néo resulta da escassez agregada de recursos no pais. Pode-se
demonstrar facilmente que a falta agregada de recursos ndo pode ser considerada como um dos
determinantes da fome no Brasil. De fato, 65% dos paises do mundo tém renda per capita inferior a
brasileira (US$ PPP 7 mil), revelando que, ao menos em relagdo a este grupo, o Brasil ndo pode ser
considerado um pais com alta escassez de recursos.

Medidas absolutas e mais diretas da disponibilidade de recursos no Brasil revelam resultados
similares, conforme apresentado na Tabela 7. Nesta tabela, contrastamos o custo de garantir 2.200kcal
diarias a cada brasileiro com a renda disponivel no pais. Os resultados obtidos indicam que o volume
de recursos necessarios para alimentar a populacdo brasileira é 10% da renda disponivel.

Além disso, ao compararmos o volume de recursos necessérios para alimentar toda a
populagdo com o valor das exportagdes brasileiras, temos resultados igualmente surpreendentes.
Mesmo imaginando que a produgiio doméstica de alimentos fosse nula e assumindo-se uma margem de
comercializagio e processamento de 100%, seria necessario dedicar apenas 50% do valor das
exportacdes brasileiras a importagdo de alimentos, para que se obtivesse uma quantidade suficiente
para satisfazer as necessidades nutricionais basicas de toda a populagéo (veja tabela 7).

Estes resultados demonstram que a disponibilidade agregada de recursos néio € uma das causas
da fome no Brasil. Assim sendo, duas possiveis alternativas devem ser consideradas. Em primeiro
lugar, a fome pode resultar da incapacidade da economia brasileira em transformar parte dos recursos
disponiveis em alimentos. Em segundo lugar, a fome também pode ser conseqiiéncia da mé distribuigdo

dos recursos disponiveis.

3.2 Disponibilidade de alimentos

Acima apresentamos ampla evidéncia de que a fome no Brasil ndo pode ser explicada através
da insuficiéncia agregada de recursos. Uma andlise da ma distribuicio dos recursos e suas
conseqiiéncias sobre a fome sera detalhadamente investigada nas duas segdes seguintes. Nesta
subsegdo, nosso foco estard na capacidade ou incapacidade da economia brasileira de transformar seu
alto poder aquisitivo em consumo de alimentos. Assim, em particular desejamos investigar se existe um

problema de escassez de alimentos no pais.
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Em principio, € possivel que uma sociedade, apesar de rica, enfrente problemas de escassez de
alimentos. Por exemplo, imagine economias como a da Coréia do Sul ou a do Japdo, ambas com
elevada renda disponivel, mas com precaria disponibilidade de recursos naturais e alta densidade
populacional. Na impossibilidade de importar alimentos, as populagdes sul-coreana e japonesas
sofreriam com problemas de oferta insuficiente de alimentos. Situagdes deste tipo podem ser
reconhecidas ou pela prevaléncia de pregos elevados para os alimentos, ou, pela existéncia de
racionamento no consumo de alimentos.

Certamente, a situacdo brasileira, ao longo da ultima década nfio apresenta indicios de
escassez de alimentos. De fato, por um lado, existe uma forte tendéncia ao declinio dos pregos
agricolas nacionais (veja grifico 9), conforme mostram Mendonga de Barros, Rizzieri e Picchetti
(2001) e Helfand e Rezende (2001). Por outro, em termos da produgdo doméstica de alimentos, a
Tabela 7 revela que a produgdo agropecuaria doméstica (R$ 70 bilhdes) é bem superior ao que seria
necessario para alimentar toda a populagio nacional. Na realidade, assumindo-se uma margem de
comercializagio e processamento de 100%, seriam necessarios aproximadamente RS 46 bilhdes e,
portanto, menos de 50% da produgdo nacional, para suprir as necessidades caloricas basicas de toda a
populagdo brasileira.

Além disso, tem-se que o conteddo nutricional da produgio doméstica de apenas cinco
produtos bésicos (arroz, feijio, mandioca, batata, e milho) seria capaz de satisfazer as necessidades
nutricionais basicas de uma populagio 40% maior que brasileira (veja Tabela 8).

"~ Em suma, o que procuramos demonstrar € que a produgio doméstica de alimentos tem estado
bem acima do necessario para satisfazer as necessidades nutricionais da populagio brasileira. Com isso,
um nivel significativo de excedente € gerado, mantendo nossos saldos comerciais agropecuarios com o
exterior, sistematicamente, positivos. Assim, o Brasil tem sido nio apenas capaz de produzir o volume
de alimentos necessario para satisfazer as necessidades de sua populagdo como também tem auxiliado a
satisfazer as necessidades nutricionais da populagéo de varios parceiros comerciais.

Estes resultados nos levam a aparente contradigdo de que, enquanto permanecem subnutridas
cerca de 15 milhGes de pessoas no pais, o Brasil mantém sistematicamente saldos comerciais
agropecudrios positivos. A solugdo deste dilema, evidentemente, ndo passa pelo re-direcionamento das
exportagdes para o consumo intemo. O problema, conforme procuraremos demonstrar nas duas segdes
subseqiientes, estd na ma distribuicdo dos recursos disponiveis. Desta forma, a erradicagao da fome no

Brasi! definitivamente ndo sera alcan¢ada através do crescimento da produgdo doméstica, nem mesmo
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do re-direcionamento das exportagdes para 0 mercado interno, pois ndo existe um problema de escassez
agregada ou de incapacidade produtiva. Trata-se exclusivamente da ma distribui¢io dos recursos

disponiveis.

4. Desigualdade e necessidades nutricionais insatisfeitas

Numa economia capitalista com alto grau de urbanizag¢do como a brasileira, onde 81% da
populagdo vive em drea urbana, a satisfagdo das necessidades nutricionais dos membros de umna familia
deﬁende do poder aquisitivo das mesmas e nio da sua produgdo de alimentos. Mais especificamente, o
consumo de alimentos de grande parte da populagdo brasileira depende crucialmente da renda familiar
per capita e do prego dos alimentos. De fato, conforme ilustra a Tabela 9, no Brasil, mais de 90% do
consumo calorico das familias foi atendido através de alimentos transacionados em mercados.

No entanto, mesmo numa economia de mercado, onde o consumo de alimentos é uma fungio
da renda e dos pregos, ndo necessariamente surge uma relagdo estreita entre os indicadores de
subnutri¢io e os de renda. Esta associagfo relativamente baixa se explica, a0 menos, por trés fatores. O
primeiro deles € que os indicadores medem o grau de subnutri¢do e o nivel de renda com algum erro, o
que reduz a correlagdo entre eles. O segundo fator estd relacionado ao fato de que flutuagdes
transitorias na renda corrente tendem a ndo ter impacto sobre o consumo geral e, em particular, sobre o
consumo de bens basicos, como alimentos. Finalmente, temos que o grau de subnutrigdo tende a ser
uma fungdo ndo do consumo em um dado ponto no tempo, mas sim do consumo ao largo de um longo
periodo e, portanto, é apenas parcialmente determinado pela renda corrente.

A importéncia destes trés fatores €, em ultima instincia, uma questio empirica. A Tabela 10 e
os graficos 5 a 8 apresentam como o grau de subnutrigdo varia ao longo da distribuicdo de renda. Estes
graficos corroboram uma clara relagdo inversa entre nivel de renda e grau de subnutri¢do, mas também
revelam que esta associagdo esta longe de ser perfeita. Por um lado, mesmo entre os mais pobres; mais
de 2/3 das pessoas ndo apresentam evidéncias de subnutrigdo. Por outro, entre aquelas pessoas vivendo
em familias com renda proéxima & mediana, o grau de subnutri¢do nio ¢ significativamente inferior a
média para a populagéo, exceto no caso do consumo de calorias e proteinas.

Na medida que a fome est relacionada a auséncia de renda, a solugio para o problema da
fome se desdobra em trés possiveis tipos de intervengao.

Em primeiro lugar, pode-se utilizar politicas que expandam a capacidade de geragio auténoma

de renda dos mais pobres na populagdo, elevando assim, o nivel de renda destes segmentos e,
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consequentemente, seu poder aquisitivo. Nas Segdes 5 e 6 abaixo, investigamos a severidade da
insuficiéncia de renda no Brasil e em seguida, avaliamos a politica brasileira de combate estrutural a
extrema pobreza (Segdo 7). Estas politicas buscam erradicar a extrema pobreza, elevando a capacidade
produtiva daqueles menos privilegiados socialmente, reduzindo, desta forma, sua vulnerabilidade a
fome.

Em segundo lugar, podem existir grupos em que, a0 menos no curto prazo, nao seja possivel
elevar a sua capacidade de geragdo autonoma de renda acima de um minimo capaz de lhes garantir a
satisfagdo de suas necessidades nutricionais basicas. Neste caso, torna-se necessario desenvolver
politicas compensatdrias, que atuem via transferéncias diretas de renda ou de alimentos, ou através do
acesso subsidiado a alimentos. A forma especifica assumida por estas politicas (transferéncia de renda,
transferéncia direta de alimentos, vouchers, subsidios etc.), depende, em 1ltima instincia, de uma série
de fatores especificos, como a disponibilidade local de alimentos e sera investigada na Se¢do 10
abaixo.

Por fim, pode-se elevar o poder aquisitivo dos pobres através de politicas que expandam a
disponibilidade de alimentos e com isso, diminuam o seu prego de mercado, levando consequentemente
a um aumento no poder aquisitivo das familias. Note, entretanto, que caso estas politicas ndo estejam
associadas a aumentos na produtividade da agricultura familiar, a queda no prego dos alimentos pode
levar a uma importante perda de poder aquisitivo das familias agricultoras pobres, o que pode gerar,
por sua vez, aumentos no grau de subnutri¢io deste grupo. Uma analise da evolugdo do prego dos
alimentos no Brasil e sua relagdo com a politica agricola nacional € apresentada nas Segdes 8 € 9

abaixo.

5. Macro-determinantes da insuficiéncia de renda

Conforme vimos na Introducio deste estudo, de acordo com as estimativas mais recentes
disponiveis (referentes a 1999), 13% da populagio brasileira - 22 milhdes de pessoas - vivem em
familias com renda abaixo da linha de extrema pobreza, isto €, com renda per capita tio baixa que
mesmo quando integralmente dedicada a compra de alimentos, ndo seria suficiente para satisfazer as
necessidades nutricionais dos seus membros. De acordo com a Tabela 11, estimativas similares para o
grau de extrema pobreza no Brasil foram obtidas pela Cepal (2001). Ja o Banco Mundial, utilizando
uma linha de extrema pobreza de US$ (PPP) 1.08 por pessoa por dia, apresenta resultados mais

otimistas, considerando apenas 9% da populagdo como extremarmente pobre.
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5.1 Determinantes imediatos

O grau de extrema pobreza de uma populagdo € determinado tanto pela disponibilidade
agregada de recursos, quanto pelo grau de desigualdade na distribui¢do destes recursos. Nesta se¢do,
buscamos identificar qual destes dois fatores ¢ mais importante para explicar e combater a extrema
pobreza no Brasil.

Uma rapida andlise das estimativas de extrema pobreza do Banco Mundial permitem obter
clara evidéncia da importincia do alto grau de desigualdade de renda sobre a extrema pobreza no
Brasil. Duas constatagdes sdo Gteis. Em primeiro lugar, vale ressaltar que dos 47 paises para os quais se
tém estimativas de extrema pobreza, 91% tém um PIB per capita inferior ao do Brasil, portanto se
esperaria que 91% dos paises tivessem um grau de extrema pobreza maior que o brasileiro. Entretanto,
apenas 85% dos paises apresentam um grau de extrema pobreza mais elevado, o que implica em que
vérios paises conseguem ter um grau de pobreza inferior ao nosso, apesar de contarem também com um
PIB per capita menor. Isso ¢ possivel porque entre estes paises ou mesmo entre a vasta maioria dos
paises do mundo, o grau de desigualdade apresentado € bem inferior ao brasileiro. Do universo de 47
paises analisados, apenas 2% tém um grau de desigualdade maior que o brasileiro.

O fato do alto grau de desigualdade no Brasil ser o principal fator explicativo da extrema
pobreza ndo implica que, necessariamente, reducdes no grau de desigualdade sejam mais efetivas para
reduzir a extrema pobreza que o crescimento na renda per capita. Estimativas, revelam que redugdes no
grau de desigualdade sdo também mais efetivas que o crescimento para a redugio na extrema pobreza.
De fato, enquanto uma redugio de 6% apenas no grau de desigualdade seria capaz de reduzir a extrema
pobreza a metade, para que esta mesma redugio possa ser alcangada apenas com crescimento

econdmico, seriam necessarios 15 anos de crescimento a 3% ao ano na renda per capita.

5.2 Decréscimo na extrema pobreza ¢ seus determinantes

Ao longo da ultima década, o grau de extrema pobreza declinou significativamente no Brasil,
passando de 19% em 1993 para 13% em 1999. Isto ¢, a extrema pobreza vem declinando 1 ponto
percentual por ano, em média. De acordo com a experi€ncia mundial, esta taxa de redugio pode ser
considerada acelerada. A Tabela 12 apresenta resultados para onze paises da América Latina, os quais
apresentam este tipo de informagdo. Entre estes paises, o Brasil apresenta o melhor desempenho em

termos de redugdo na extrema pobreza.
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Com o objetivo de investigar os determinantes desta queda, note que o grau de extrema
pobreza de uma sociedade é determinado: (a) pela renda per capita, (b) pelo grau de desigualdade de
renda e (c) pela linha de extrema pobreza. Existem, portanto, trés razdes pelas quais o grau de extrema
pobreza pode declinar: (a) crescimento na renda per capita, (b) redugdes no grau de desigualdade, e (c)
declinio no custo relativo da cesta basica, o qual define a linha de extrema pobreza. A Tabela 13
apresenta estimativas da contribui¢do de cada um destes fatores para a queda na extrema pobreza
ocorrida entre 1993 e 1999 no Brasil. Esta tabela revela que 73% da redugdo deveram-se ao
crescimento na renda per capita, 16% sdo relativos a queda no custo relativo da cesta basica e os
restantes 11% resultam da pequena reducdo no grau de desigualdade ocorrida no periodo.

Assim, apesar de termos demonstrado acima que redugdes no grau de desigualdade sdo bem
mais eficazes para a redugio da extrema pobreza do que um aumento no poder aquisitivo dos mais
pobres, 89% (73%+16%) da queda na extrema pobreza ocorrida no Brasil entre 1993 e 1999 se deu por
conta de aumentos no poder aquisitivo geral da populagdo. Apenas 11% pode ser atribuido 2 redugdes
no grau de desigualdade. Mesmo extremamente importante e eficaz no combate a pobreza, redugdes no

grau de desigualdade continuam a ser pouco empregadas na busca deste objetivo no Brasil.

5.3 Sumario

Nesta se¢do procuramos demonstrar que:

(a) O grau de extrema pobreza no pais ¢ maior que o de subnutrigao

(b) O grau de extrema pobreza no Brasil ¢ mais elevado do que o esperado, dada a
disponibilidade de renda do pais. Assim, a extrema pobreza esti muito mais relacionada a um alto grau
de desigualdade, que propriamente a escassez agregada de recursos. '

(¢) Redugdes no grau de desigualdade sdo muito mais eficazes para reduzir a extrema
pobreza que aumentos generalizados do poder aquisitivo da populagéo.

(d) Ocorreu um acentuado declinio na extrema pobreza no pais, ao longo da década de
1990. Este declinio resultou muito mais de um aumento no poder aquisitivo da populagdo que de uma
redugio no grau de desigualdade. Assim, apesar de ser o instrumento mais efetivo de combate &

extrema pobreza, redugdes no grau de desigualdade permanecem pouco utilizados.
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6. Micro-determinantes da insuficiéncia de renda

Na segdo anterior, mostramos que o principal responsavel pela queda na extrema pobreza no
Brasil foi o crescimento na renda per capita. Este crescimento que pode ocorrer devido a dois fatores
distintos: (a) aumentos na capacidade de geragdo de renda das familias e (b) aumentos no volume de
transferéncias do governo para as familias. E importante isolar estes dois efeitos, uma vez que as
politicas necesséarias para estimula-los sdo radicalmente distintas. De um lado, temos as politicas de
estimulo ao crescimento econdmico e de combate estrutural & pobreza, visando expandir a capacidade
de geragdo de renda das familias. De outro, temos as politicas compensatorias, as quais t€ém por
objetivo aliviar a pobreza, elevando o volume de transferéncias do govemo para as familias.

Nesta segdo, investigamos qual dos dois fatores mencionados acima (aumentos na capacidade
de geragdo de renda ou aumentos no volume de transferéncias) tem desempenhado um papel mais
importante no combate a extrema pobreza no pais ao longo do periodo 1993-99. Além disso, buscamos
identificar os fatores responsaveis pelo aumento da capacidade de geragdo de renda da populagdo

brasileira neste mesmo periodo.

6.1 Expansio da capacidade de geracio de renda ou aumento nas transferéncias

A Tabela 14 decompde o crescimento na renda per capita em trés componentes: (a)
crescimento na renda do trabalho, (b) na renda de transferéncias e (c) na renda de ativos.

De acordo com esta tabela, a renda per capita brasileira cresceu 22% (3,4% ao ano, em média)
entre 1993 e 1999, enquanto que os seus componentes — a renda do trabalho, de transferéncias e de
ativos — cresceram respectivamente 16%, 53% e 18%.

No entanto, uma vez que a renda do trabalho representa 67% da renda familiar e a de
transferéncias eqiiivale a apenas 20% da mesma, ainda que tenha crescido mais lentamente, a renda do
trabalho foi responsave! por uma parcela maior {(51%) no crescimento da renda per capita, com apenas
38% resultando do crescimento nas transferéncias. Assim, apesar do crescimento acelerado das
transferéncias do governo para as familias, as politicas estruturais ainda foram mais importantes do que
as compensatorias para a acentuada redug@o na extrema pobreza ao longo do periodo 1993-99.

Uma analise das principais politicas compensatorias brasileiras e sua evolugdo neste periodo €
apresentada na Secdo 10, enquanto que as principais politicas de combate estrutural & extrerna pobreza

sdo avaliadas na proxima se¢do. Antes, entretanto, de passarmos a uma analise destas politicas, ¢



fundamenta! identificarmos os deterininantes da expansido da capacidade de gera¢do de renda das

familias brasileiras durante a década de noventa.

6.2 Determinantes imediatos da expansio da capacidade de geragio de renda

A capacidade de geragio de renda da forga de trabalho ¢ determinada por trés fatores basicos:
{a) a disponibilidade de trabaltho, (b} a qualidade dos postos de trabalho disponiveis e (¢) o grau de
qualificagio dos trabalhadores. Em Barros e Camargo (1994), apresenta-se uma forma empirica de
avaliar a contribui¢io de cada um destes trés fatores para o crescimento na renda per capita. A Tabela
15 apresenta os resultados da aplicagdo desta decomposigiio para identificar os fatores responsaveis
pela expansdo da capacidade de geragdo de renda dos trabalhadores brasileiros entre 1993 € 1999. Esta
tabela revela que o fator com maior contribui¢fio para o aumento na capacidade de geragdo de renda
dos trabalhadores foi a melhoria na qualidade dos postos de trabatho. O crescimento na qualificagéo
dos trabalhadores representou uma contribuigio menor, porém importante. Dentre os trés fatores, o
tnico que ndo contribuiu para o aumento na capacidade de geragiio de renda ¢ a disponibilidade de
trabalbo, que experimentou uma piora no periodo, evidenciada por um crescimento na taxa de
desemprego e uma queda na taxa de participagio. ,

Em suma, a expansdo na capacidade de geragiio de renda das familias entre 1993 e 1999
ocorreu, apesar de uma piora na disponibilidade de trabalho. Esta expansio deveu-se
fundamentalmente a ganhos de produtividade, os quais foram gerados tanto por melhorias na qualidade
dos postos de trabalho, como na qualificagdo dos trabalhadores. Na proxima se¢do, apresentamos uma

breve analise das politicas publicas que promoveram ou facilitaram estes ganhos de produtividade.

7. Politicas estruturais de combate i extrema pobreza
"As politicas estruturais de combate a pobreza sdo aquelas que visam aumentar a capacidade de
geracdo de renda das familias. Estas politicas podem atingir estes objetivos de duas maneiras distintas.
A primeira delas consiste em aumentar a disponibilidade de trabalho, reduzindo, portanto, a taxa de
desemprego. A segunda visa aumentar a produtividade do trabalho, elevando consequentemente, a
renda daqueles que trabalham. Portanto, fazem parte do conjunto de politicas estruturais, todas as
politicas de geragdo de emprego e renda, as quais podem ser de dois tipos: (a) as politicas estruturais

diretas e (b) as politicas estruturais indiretas.
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As politicas estruturais indiretas s3o aquelas que influenciam a produtividade e¢ a
disponibilidade de trabalho através de seu impacto sobre o crescimento econdmico. Trata-se
fundamentalmente da politica macroeconémica, dos investimentos em infra-estrutura e do estimulo ao
progresso tecnoldgico. Assim, pertencem a este grupo, os investimentos publicos diretos em infra-
estrutura € em tecnologia e as politicas voltadas para a redugdo da taxa de juros, liberalizagdo
comercial, estabilizagdo macroeconfmica, privatizacdo e regulamentagio dos mercados.

Ja as politicas estruturais diretas sdo aquelas diretamente voltadas para a reducdo do
desemprego e aumento da produtividade e por isso, sio chamadas de politicas ativas de mercado de
trabalho. Os quatro exemplos tradicionais sdo: (a) a intermediagdo de mao-de-obra, (b) o treinamento

profissional, (¢} os programas de micro-crédito e (d) a reforma agraria.

7.1 Politicas estruturais indiretas

Apesar do sucesso da politica de estabilizagdo ao longo dos anos noventa, o crescimento
econdmico foi relativamente timido no periodo. O PIB cresceu, em média, apenas 2,7% ao ano durante
a década®. Em grande medida, o fato do sucesso destas politicas nio ter sido pleno, pode ser atribuido a
um ambiente externo desfavordvel, resultando em taxas de juros internas elevadas € gerando uma
capacidade limitada do setor piiblico para investimentos em infra-estrutura.

Para efeito de uma avaliagdo da importincia destas politicas sobre o grau de subnutri¢do da
populagio brasileira, basta consideramos os seus resultados finais. Sobre os principais agregados que
definem o macro-comportamento do mercado de trabalho no periodo, a Tabela 16 apresenta a sua
evolugdo ao longo da década.

Antes de passarmos & analise da evolugdo destes agregados, vale ressaltar que, apesar do
crescimento relativamente lento no nivel de produgdo, diversas caracteristicas da politica econdmica,
no periodo, levaram a um concomitante crescimento na produtividade do trabalho. Neste sentido, trés
aspectos desta politica merecem destaque. Por um lado, os programas de privatizagdes e de abertura
comercial estimularam a concorréncia e com isso, aumentaram o grau de eficiéncia em diversos setores
produtores de bens transacionaveis e em alguns servigos de utilidade piiblica. Por outro lado,

investimentos bem sucedidos em tecnologia, em particular na area agricola, levaram também a

substanciais ganhos de produtividade.

& O PIB brasileiro, entretanto, cresceu 2,8% ao ano, em média entre os anos de 1993 e 1999,
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Estes consideraveis ganhos de produtividade casados com um crescimento no nivel de
produgédo apenas ligeiramente acima do crescimento da populagio em idade ativa (enquanto o nivel de
produgio cresceu 18% entre 1993 ¢ 1999, a-popula¢do em idade ativa aumentou 12% - veja Tabela 16),
geraram um desequilibrio entre a oferta e a demanda por trabalho. A este desequilibrio, o mercado de
trabalho poderia responder de duas formas. Uma seria um crescimento lento ou mesmo uma queda no
nivel salarial. A outra seria um crescimento lento ou também uma queda na proporgao da populagdo em
idade ativa que se encontra ocupada. Quando o mercado de trabalho ¢ flexivel, com oferta de trabalho
inelastica, o ajuste ocorre integralmente sobre os salarios, o que é desejavel, uma vez que promove uma
forma mais eqiiitativa de distribuir os custos do desequilibrio. Entretanto, no caso do mercado de
trabalho brasileiro, devido a rigidezes, boa parte dos ganhos de produtividade foi repassada a aumentos
salariais (0 rendimento médio do trabalho cresceu em 16% entre 1993 ¢ 1999), levando a que o ajuste
se traduzisse em um declinio na taxa de ocupagdo de 57% para 55% e um aumento significativo na taxa
de desemprego, que passou de 6% para 10% (veja Tabela 16). Em termos absolutos, o niimero de
desempregados passou de 4 milhdes em 1993 para 8 milhdes em 1998. Neste cenario, aqueles que
permaneceram ocupados ficaram completamente protegidos do ajuste, percebendo inclusive aumentos
salariais significativos. J4 os que perderam seu trabalho ou aqueles que estavam procurando trabalho,
mas nio tiveram oportunidade de obter um, pagaram o custo integral do ajuste.

Vale ressaltar que esta forma desigual de distribuir os custos do ajuste resulta da falta de
flexibilidade nas relagdes de trabalho no Brasil, situagdo esta que deve ser alterada com a aceleragdo do

processo de modernizagio da legislagio trabalhista brasileira, ja em andamento.

7.2 Politicas estruturais diretas

O objetivo das politicas estruturais diretas € intervir diretamente no mercado de trabalho, de
forma a estimular a geragio de emprego ¢ renda. Para isso, busca-se tanto 0 aumento na disponibilidade
de trabalho, quanto o aumento na produtividade. Os ganhos de produtividade podem ser alcangados de
tr8s maneiras alternativas: (a) através da melhoria da qualidade dos postos de trabalho, (b) dos
aumentos na qualificagdo da forca de trabalho, ou ainda (¢} a partir de melhorias da qualidade dos

casamentos entre trabalhadores e postos de trabalho.
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7.2.1 Politicas de geragaoc de emprego

Dado o crescimento lento na cria¢do de postos de trabalho ao longo da 1ltima década, uma
série de politicas piblicas foram devotadas a combater o desemprego, as quais buscaram atuar em trés
frentes. Em primeiro lugar, com vistas a manter o desemprego friccional em um nivel o mais reduzido
possivel, o Sistema Nacional de Emprego (SINE) foi expandido e tecnologicamente modernizado.
Como resultado disso, a despeito da lenta criagdo de postos de trabalho, o mimero de trabalhadores
colocados pelo sistema se expandiu.

Como conseqiiéncia da modernizagio ¢ da reestruturagiio produtiva da economia brasileira,
ocorrida neste periodo, uma caracteristica marcante dos novos postos de trabalho é que as habilidades
por eles demandadas ndo casam com a qualificagio da mio de obra disponivel, 0 que gera um aumento
’ do desemprego por descasamento. Assim, a segunda frente de combate ao desemprego consistiu em
combater o desemprego por descasamento, investindo-se no re-treinamento da forga-de-trabalho. Com
este intuito, o sistema tradicional de treinamento profissional baseado no Sistema S foi ampliado
através do Plano Nacional de Qualificagdo Profissional (PLANFOR), voltado especificamente para
prover treinamento profissional para desempregados ou trabalhadores na iminéncia de se tornarem
desempregados. Criado em 1995, o PLANFOR possui um orgamento anual de cerca de R$ 500 milhdes
e vem provendo treinamento para cerca de 4 milhdes de trabalhadores ao ano, o que eqiivale a cerca de
50% da populagdo que tipicamente se encontra desempregada num dado instante no tempo. A
evidéncia disponivel — veja, por exemplo, Barros, Cossio & Teles (2001)- indica que apesar do
treinamento profissional ndo ter um impacto significativo sobre a renda dos ocupados, existe evidéncia
de que o treinamento profissional, de fato, eleva a empregabilidade dos desempregados.

O grande desafio atual, entretanto, em termos da disponibilidade de trabalho, ¢ o combate ao
desemprego estrutural. Este s6 pode ser atacado com politicas de gera¢do de novos postos de trabalho e
de protegio aos existentes. Embora o instrumento mais eficaz para o combate a este tipo de
desemprego seja o proprio crescimento econdémico, uma terceira frente de combate ao desemprego tem
sido aberta através de uma série de politicas diretas. Dentre estas politicas, as mais importantes sio os
programas de micro-crédito (PROGER e PRONAF), o Programa Nacional de Reforma Agraria e os
programas de geragiio de emprego via investimentos em infra-estrutura como o PRO-EMPREGO.

O PROGER (Programa de Geragao de Renda) e o PRONAF (Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar) véem desempenhando desde meados da década de noventa,

quando foram criados, um papel de grande importancia para a geragdo e manutengdo do emprego em
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pequenos empreendimentos urbanos e na agricultura familiar. No ano de 2000, mais de 1 milhao de
operagdes de crédito foram realizadas, com um total de aplicagdes da ordem de R$ 3 bithdes. A vasta
maioria deste crédito (95%) advém do PRONAF e dirige-se ao meio agricola, enquanto que metade dos
recursos do PROGER também destinam-se e a area rural. Atualmente, a agricultura familiar engloba
cerca de 4 milhdes de estabelecimentos e 0 PRONAF atende aproximadamente 25% destes, com um
empréstimo anual da ordem de R$ 2500 por estabelecimento.

No que se refere ao Programa de Reforma Agraria, a politica atual inclui ndo apenas a
facilitagdo do acesso a terra através de processos de desapropria¢do, mas também investimentos em
infra-estrutura, assisténcia técnica, crédito e apoio & comercializagio. Desde a segunda metade da
década de noventa, o programa tomou um novo impulso. Atualmente, cerca de 100 mil familias sao
assentadas em 3 milhdes de hectares, a um custo de 2,5 bilhdes. Em suma, cada familia € beneficiada,
em média, com 30 hectares de terra, a um custo médio de R$ 25 mil. Embora seja dificil estimar o
tamanho da populag@o-alvo de um programa como este, as estimativas disponiveis giram em torno de 2
a 3 milhdes de familias segundo calculos recentes apresentados em Del Grossi, Gasques, Graziano da
Silva e Conceigdo (2000). Deste total, cerca de 700 mil familias ja foram credenciadas. Assim, se o

ritmo atual for mantido, seriam necessarias de duas a trés décadas para se atender toda a demanda atual.

7.2.2 Politicas para a melhoria na qualidade do emprego

Embora se possa classificar as politicas voltadas para elevar a produtividade de variadas
‘formas, a alternativa adotada aqui € dividi-las em trés grupos, de acordo com o seu objetivo: (a) elevar
a qualificagiio do trabalhador, (b) aprimorar a qualidade dos postos de trabalho, e (c) melhorar a
qualidade do casamento entre as caracteristicas do trabalhador e do'posto de trabalho. Nesta secdo
investigamos brevemente as politicas diretamente voltadas para aprimorar a qualidade dos postos de
trabalho e dos casamentos entre trabalhadores e postos de trabalho. As politicas que visam melhorar a
qualidade do trabalhador serdo analisadas na proxima secéo.

Com vistas a aprimorar a qualidade dos postos de trabalho e os salarios, um conjunto de
politicas diretas tem sido empregado. As mais importantes sdc as politicas de micro-crédito,
representadas pelo PROGER ¢ em particular pelo PRONAF. Estas politicas levam a investimentos’ que
servem tanto para gerar novos postos de trabalho, como para aumentar a produtividade dos postos ja

existentes. Da mesma forma como o Programa de Reforma Agraria, o PROGER e o PRONAF também

" Cerca de 1/3 dos recursos do PRONAF sio empréstimos para investimentos ¢ 2/3, empréstimos para custeio.
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véem acompanhados de assisténcia técnica ¢ assisténcia a comercializagdo, de forma que a
produtividade e o valor do bem produzido possam ser elevados.

Com vistas a induzir a que melhores casamentos entre oferta e demanda por trabalho sejam
realizados, tem-se investido na ampliagdo e modernizagdo dos servigos de intermediagdo de mao de
obra. Estes servigos, na medida em que levam a uma busca mais intensiva por trabalho, induzem- a

melhores casamentos, 0 que por sua vez, gera impacto positivo sobre a produtividade.

7.2.3 Politicas voltadas para a melhoria na qualificaciio do trabalhador

Uma melhor qualificagdo da mdo de obra tem sempre dois objetivc;s. Por um lado, visa
oferecer aos trabalhadores acesso a postos de trabalho de melhor qualidade, isto é, visa aumentar o
leque de oportunidades do trabalhador. Por outro, uma melhor qualificagdo leva a uma maior
produtividade no trabalho atual, o que por sua vez torna os salarios mais elevados.

Ao longo da década de noventa, a despeito do crescimento acelerado da escolaridade de
criancas ¢ adolescentes verificados neste mesmo periodo no Brasil®, a escolaridade formal média da
forga de trabalho cresceu lentamente (uma série adicional de estudo por década). Apesar deste lento
crescimento na escolaridade, os esforgos dedicados a alfabetizagdo de adultos e ao supletivo de 1° e 2°
graus foram significativos.

No caso do combate ao analfabetismo, se destaca o Programa Alfabetizagdo Solidaria que
atende a cerca de 500 mil jovens por ano, a um custo de R$ 200 por aluno em um curso de seis meses.
No caso do supletivo, além dos esforgos individuais dos governos locais (estaduais e municipais), o
governo federal langou o Programa Recomego que destina R$ 230 por ano por jovem matriculado em
curso supletivo presencial. A expectativa é de se atender a cerca de 800 mil jovens por ano.

Em termos de treinamento profissional, além dos servigos tradicionalmente providos pelo
Sistema S, existe também o PLANFOR, com capacidade de treinar até 4 milhdes de trabathadores por
ano. Soma-se a este esforgo, o Programa Nacional de Educagio na Reforma Agraria (PRONERA) que
atende a populagdo assentada com programas de alfabetizagao, supletivo e cursos profissionalizantes.
Com vistas a equipar, reformar e construir escolas dedicadas a educagdio profissional, condigio
indispensave) 4 expansdo da oferta deste tipo de servigo, foi criado o PROEP (Programa de Expansio
da Educacdo Profissional), que tem despendido cerca de R$ 150 milhdes por ano na recuperacgio e

constru¢ao de escolas federais, estaduais e comunitanas.

% A porcentagem de pessoas de 7 a 14 anos que nio freqiientam a escola caiu de 25% em 1981 para 5% em 1999,
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8. Disponibilidade de alimentos

Nas segbes anteriores, verificamos que ao longo da Ultima década, a extrema pobreza tem
declinado acentuadamente no Brasil devido fundamentalmente ao crescimento na produtividade do
trabalho. O impacto desta rédugdo na insuficiéncia de renda sobre a subnutricdo ira depender,
sobremaneira, da evolugdo da disponibilidade de alimentos e, portanto, dos seus pregos. Afinal, a
subnutri¢do é fungdo do poder aquisitivo da populagio e ndo apenas do seu nivel de renda.

Nesta segio investigamos a evolugdo dos pregos e da disponibilidade de alimentos no pais ao

longo da década. Na se¢iio seguinte procuramos identificar as causas deste comportamento.

8.1 Evolugio dos pregos

Ao longo da década de noventa, os pregos dos alimentos declinaram acentuadamente.
Mendonga de Barros, Rizzieri e Picchetti (2001) apresentam ampla evidéncia desta queda generalizada.
Com vistas a sumariar a evidéncia a este respeito, o Grafico 9 apresenta a evolugdo do INPC-
alimentagio relativamente ao INPC-geral. De acordo com este grafico, entre Janeiro de 1990 e
Dezembro de 2001, o preco relativo dos alimentos declinou de 12%. Entre Outubro de 1993 e 1999,
instantes no ternpo utilizados para medir a queda no grau de extrema pobreza, o preco da cesta basica e,
portanto, o valor da linha de extrema pobreza, declinou em 6%, conforme demonstrado na Se¢do 5. A
redugiio no custo da cesta basica, por si s0, levou a que o grau de extrema pobreza tenha declinado 1
ponto percentual, o que eqiiivale a cerca de 16% de toda a queda na extrema pobreza ocorrida ao longo
‘do periodo. Portanto, ao longo da década de noventa, ocorreu uma significativa queda nos pregos dos
alimentos, sendo este um fator importante para a reducdo do grau de subnutrigio da populagio

brasileira.

8.2 Evolugdo da produgio interna

Conforme demonstram Helfand e Rezende (2001), esta queda nos precos dos alimentos é, em
grande medida, resultante da abertura comercial e de um cdmbio sobre-valorizado. Dado isso, a queda
observada nos pregos, portanto, poderia ser perfeitamente compativel com um crescimento na demanda
por alimentos, atendida fundamentalmente por importagdes, reduzindo, assim, a produgdo doméstica de
alimentos.

A principio, o atendimento da demanda interna de alimentos através de importagdo ndo

representa, em si, um problema. Entretanto, a situagdo nacional é muito mais vantajosa, na medida em
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que acentuados ganhos de produtividade no setor, permitiram 4 agricultura nacional expandir seu nivel
de produgio, mesmo com a queda nos prc¢os. Os fatores que levaram a este acentuado crescimento na
produgio permitiram um significativo crescimento da produgdo agricola sdo discutidos na proéxima
se¢do. No momento, nos limitamos a documentar este resultado.

A Tabela 17 revela que dos vinte e cinco produtos agricolas mais importantes, 3/4 tiveram
crescimento na produgio, sendo que 60% tiveram crescimento superior a 20%. Vale ressaltar que este
acentuado crescimento na produgdo ndo decorreu de um crescimento similar na 4rea colhida, tendo esta
crescido muito lentamente durante o periodo. Uma vez que a area cultivada cresceu muito mais
lentamente que a produgéo, tem-se um crescimento acentuado na produtividade agricola.

De fato a Tabela 17, ao decompor o crescimento na produgio agricola em “crescimento na
area plantada” e “crescimento na produtividade”, revela que em 2/3 dos casos, o crescimento na

produtividade explica mais da metade do crescimento na produgéo.

8.3 O papel da agricultura familiar

Na secdo acima demonstramos que, a despeito da abertura comercial, da desvalorizacdo
cambial e da conseqiiente queda nos pregos agricolas, a produgdo agricola brasileira expandiu-se gragas
a um elevado ganho de produtividade. Este ganho de produtividade concentrou-se apenas nos
estabelecimentos agricolas de maior porte, o que poderia ter penalizado drasticamente a agricultura
familiar. No entanto, as evidéncias sdo de que apesar de fortemente atingida pela queda nos pregos
agricolas, a agricultura familiar foi capaz de ajustar-se e de manter sua participagdo praticamente
inalterada.

De fato, uma comparagio entre os Censos Agropecuarios de 1985 e 1995/96 mostra que a
participagdo dos estabelecimentos com menos de 10, 20 ou 50 hectares manteve-se praticamente
estavel (veja a Tabela 18). Além disso, Guanziroli € Cardim (2000), utilizando uma defini¢do mais
elaborada de agricultura familiar, chegam a conclusdo de que 31% do valor bruto da produgio em 1996
derivavam-se de atividades familiares, com esta participagdo podendo superar 50% no caso da cebola,
feijdo, fumo, mandioca, banana, leite e suinos. Finalmente vale ressaltar que Ferreira, Silveira e Garcia
(2001:496) argumentam, contrastando resultados dos estudos de Tomich, Magalhies e Silveira (2001) e
Guanziroli e Cardim (2000), que a agricultura familiar ndo s6 tem uma participa¢do importante na
produgdo doméstica, como também para as exportagdes agropecudrias nacionais. De acordo com estes

autores, 30% das exportagdes agropecudrias nacionais originam-se na agricultura familiar.
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9. Politica agricola e disponibilidade de alimentos no Brasil

Nesta se¢ado, buscamos identificar os fatores que determinaram a queda dos pregos agricolas e
o crescimento acentuado na produgao nacional. Iniciamos discutindo o pape! da abertura comercial ¢ da
politica cambial para a queda dos pregos internos dos alimentos. Em seguida, identificamos as
transformagdes que ocorreram na agricultura brasileira, as quais permitiram que ela enfrentasse a queda
de pregos, inclusive com um crescimento na produgio nacional. Trés aspectos desta transformagio
serdo investigados: (a) aumento na produtividade, (b) redugdo nos custos para a agricultura, ¢ (c)

aumento na disponibilidade de terras.

9.1 Evolugiio dos precos

Como os produtos agricolas sdo, na sua vasta maioria, transacionaveis, isto € podem ser
exportados ou importados, numa economia aberta, variagdes no prego interno sdo determinadas
fundamentalmente por variagdes no prego internacional, na taxa de cimbio real, por mudangas na
tributacdo ou outras medidas institucionais internas relativas ao comércio internacional, além de
variagdes no custo do transporte’.

Helfand e Rezende (2001) apresentam uma avaliagdo da contribuigdo de cada um destes
fatores para a queda nos pregos internos dos principais produtos agricolas. Estes resultados, referentes a
década de noventa, sdo reproduzidos na Tabela 19, segundo a qual todos os pregos agricolas
domésticos considerados declinaram entre 15 a 20%, exceto o café, cujo prego elevou-se
‘significativamente no periodo. Esta tabela revela ainda que tanto a evolugiio dos pregos internacionais,
como as mudangas na politica comercial ndo contribuiram em nada para uma réducﬁo NOS Pregos
domésticos, mas sim para um aumento dos mesmos. Assim, caso o cimbio real tivesse permanecido
estavel, os pregos domésticos teriam crescido entre 10% a 20% para todos os produtos, exceto no caso
do café'®. O taxa de cambio real, entretanto, esteve crescentemente sobre-valorizada no periodo,
levando a uma reducdo nos pregos domésticos de 29%, sendo este, portanto, o unico fator responsavel

pela queda nos pregos domeésticos dos alimentos.

% Esta ¢ essencialmente a lei do preco Ginico.
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9.2 Expansio da produgiio agricola: aumento de produtividade ou expansio na irea cultivada?

A queda nos pregos domésticos beneficiou significativamente os consumidores, ¢levando o
seu poder de compra e reduzindo o grau de extrema pobreza, conforme visto na Secdo 8. Esta redugio
de pregos, no entanto, representon um grande desafio para os produtores nacionais. Em principio, esta
queda de pregos poderia ter levado a uma massiva substituigdo da produgdo interna por importagdes na
composicio do consumo doméstico. O fato é que a produgéo agricola doméstica, ao invés de se retrair,
expandiu-se significativamente ao longo do periodo (veja Segio 8).

Ao longo da década de noventa, em particular apds o Plano Real, dois fatores contribuiram
para a expansdo da 4rea colhida. Por um lado, a expansio acelerada do Programa de Reforma Agréria,
que desde 1995 assentou cerca de 500 mil familias em mais de 15 milhdes de hectares (i.e., 4% da érea
total dos estabelecimentos agropecuarios no Brasil). Por outro lado, houve uma queda no prego da terra
que se seguiu a estabilizagio econdmica, tendo o prego ao final do periodo atingido valores 50%
inferiores aqueles imediatamente anteriores ao Plano Real - veja Helfand e Rezende (2001:292).
Apesar destes acontecimentos, a area cultivada no Brasil e a area total dos estabelecimentos agricolas
permaneceram basicamente estaveis - veja Secdo 8, além de Mendonga de Barros, Rizzieri e Piccheti
(2001) e Helfand e Rezende (2001).

No entanto, conforme Gasques e Conceigéo (2001), Mendonga de Barros, Rizzieri e Piccheti
(2001), e Helfand e Rezende (2001) entre outros demonstraram, a produtividade teve um crescimento
acelerado ao longo da década. O crescimento da produtividade por area cultivada pode ter apenas duas
origens: (a) maior utilizagio de fatores de produgdo, ou (b) mudangas na propria fungéo de producio,
devido ao progresso tecnologico ou a melhoria na eficiéncia com que estes fatores sdo utilizados na
produgio. Gasques e Conceigao (2001) investigaram esta questdo em profundidade e concluiram que
todo o crescimento na produtividade deveu-se ao progresso tecnoldgico ou a ganhos de eficiéncia, isto
¢ a produtividade total dos fatores.

Helfand e Rezende (2001:291), entretanto, apresentam evidéncias de que o consumo de
fertilizantes, por exemplo, cresceu em mais de 50% ao longo da década de noventa. A intensificagdo do
uso de insumos decorre da redugdo dos pregos destes bens ou de mudangas tecnoldgicas viesadas, que

beneficiam a sua utilizagdo. Estes autores, neste mesmo artigo argumentam que exceto, pelo prego da

" No caso do café. o prego internacional elevou-se em 49% no periodo e, portanto, a pressio para aumentos no prego
interno foi muito maior do que para outros produtos.
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mao-de-obra, a maioria dos demais insumos apresentou queda de pregos apds 1995, sobretudo devido a
abertura comercial e & crescente sobre-valorizagio do Real até 1999.

Por outro lado, o preco da méo de obra cresceu cerca de 60% apés o Plano Real - veja Helfand
e Rezende (2001:290), levando a uma queda no emprego na agricultura — veja Gasques e Conceigdo
(2001:22). Além disso, ao longo da década de noventa, o crédito rural declinou acentuadamente e a
taxa de juros manteve-se extremamente elevada, fatores que seguramente nido favoreceram os
investimentos na agricultura,

Por fim, podemos atribuir 0 enorme sucesso dos ganhos de produtividade da agricultura
brasileira a combinag@o de trés fatores. O primeiro deles sfo os investimentos publicos em infra-
estrutura, notadamente aqueles voltados para a eletrificacdo rural. Por exemplo, entre 1993 e 1999, a
proporgdo de domicilios rurais que ndo estavam ligados a rede elétrica passou de 42% para 24%. O
segundo fator diz respeito aos investimentos privados, especialmente em irrigagdo, em maquinas ¢
equipamentos. Por fim, o investimento em desenvolvimento ¢ difusdo tecnolégica teve um papel
fundamental, tendo sido, em grande medida, liderado pela EMBRAPA - Empresa Brasileira de

Pesquisa Agropecuaria'’.

10. Politicas compensatorias

Mesmo em sociedades com ampla disponibilidade agregada de recursos, onde o grau de
desigualdade na distribui¢do destes recursos seja relativamente baixo, é possivel que, ainda assim,
existam grupos Com recursos insuficientes pafa satisfazer suas necessidades nutricionais mais basicas.
Neste caso, aliviar a extrema pobreza destas pessoas requer politicas compensatorias que atuem tanto
via transferéncias de renda, quanto através da distribuigdo direta de alimentos. Na Segdo 3, estimamos
que seriam necessarios anualmente, transferéncias adicionais de no minimo de R$ 5 bilhdes para
eliminar a insuficiéncia de renda de todos os extremamente pobres no pais. Esta estimativa foi obtida,
partindo-se de uma renda familiar das pessoas que ja inclui todas as transferéncias existentes nos dias
de hoje. Caso as transferéncias atuais ndo tivessem sido incluidas, este requerimento aumentaria para

R$ 12 bilhdes por ano, isto &, RS 7 bilhdes (140%) acima do atualmente requerido, demonstrando que o

" Para uma analisc mais aprofundada da contribuicio da EMBRAPA para o desenvolvimento e difusdo de tecnologia
agricola no Brasil veja IPEA (2001) e Mendonga de Barros, Rizzieri e Piccheti (2001).
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Brasil ja conta com um significativo conjunto de programas compensatorios. Nesta se¢fo, buscamos

classificar e descrever sucintamente a natureza destes programas.

10.1 Os programas atuais

Ao longo da década de noventa, uma série de programas compensatorios foram consolidados
enquanto outros eram iniciados, possibilitando que ao final da década, uma sélida rede de protecio
social estivesse ja constituida. Os programas desta rede podem ser classificados em trés tipos basicos:
(a) transferéncias de renda sem contrapartida, (b) transferéncias de renda com contrapartidas, e (c)
distribuigio direta de alimentos ou de cupons para troca por alimentos.

Dentre os programas com transferéncias de renda nio vinculadas, existem aqueles voltados
para os trabalhadores de baixa renda (abono salarial), outros especificos para os desempregados (seguro
desemprego), programas para idosos e pessoas pobres portadoras de deficiéncias (Beneficio de
Prestagdo Continuada), além de outros destinados a aposentadoria de trabathadores rurais e especificos
para gestantes (salario maternidade).

Em relagdo aos programas de transferéncia de renda condicionada, destacamos aqueles
voltados para as familias rurais pobres em municipios do semi-arido em estado de emergéncia ou
calamidade piblica (Bolsa-Renda), em que a contrapartida exigida é encaminhar ou manter os filhos na
escola e estar engajado em atividades comunitdrias. Existem também programas como o Agente Jovem
em que o foco estd nos jovens de 15 a 17 anos, pertencentes a familias pobres, cuja contrapartida €
participagdo em curso de capacita¢do e atuagdo em atividades comunitarias. O programa Bolsa-Escola
e 0 Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil — PETI - visam atender familias pobres com criangas
em idade escolar, onde os beneficios estio vinculados a permanéncia e desempenho das criangas na
escola. No caso do PETI é também necessario que a crianga ou adolescente deixe de trabalhar.

No que diz respeito aos programas de transferéncia direta de alimentos ou cupons, ressaltamos
o Programa Cesta de Alimentos, que substitui 0 PRODEA na distribuigdo de mais de 10 milhdes de
cestas de alimentos por ano para familias carentes € o Programa Nacional de Alimentagio Escolar —
PNAE que visa garantir, ao menos, uma refeicdo diaria aos alunos das escolas publicas. A estes
programas mais amplos de distribui¢io de alimentos, se somam outros mais especificos, reunidos no
Programa de Incentivo ao Combate as Caréncias Nutricionais - ICCN. Embora este programa também
beneficie gestantes, idosos e criangas de 2 a 5 anos, sua clientela principal sio criangas de até 2 anos,

pertencentes a familias pobres. O programa ICCN apresenta varios componentes, como por exemplo, o
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Programa Leite é Saude, que visa distribuir leite integral e 6leo de soja. Inclui também programas que
visam combater a anemia ferropriva, a hipovitaminose A e o bocio endémico, distribuindo nutrientes
especificos, como sulfato ferroso, vitamina A e iodo. Além disso, conta-se com o Programa Saude da
Crianga e Aleitamento, voltado para a criagdo de bancos de leite humano e para a vacinagio de criangas
de 0 a 5 anos. |

Por fim, existem também programas que visam dotar as familias de um maior poder de compra,
direcionado-o para melhorar suas condi¢des nutricionais. O principal programa nesta drea é o Bolsa
Alimentag¢#o, que visa complementar a renda de gestantes e criangas com até 6 anos. Além disso, o
Programa de Alimentagdo do Trabalhador - PAT - visa subsidiar as empresas para prover direta ou
indiretamente a alimentagdo de seus trabalhadores.

Em conjunto, estes programas representam transferéncias da ordem de RS 23 bilhdes para
trabalhadores de baixa renda, desempregados, idosos, deficientes, criangas e gestantes em familias
pobres. Cerca de 80% destas transferéncias sdo diretas em renda, ¢ 10% exigem alguma forma de
contrapartida. Os programas especificamente voltados para seguranga alimentar representam menos de
10% destas transferéncias.

Dado que a insuficiéncia de recursos da populagdo carente brasileira é hoje da ordem de
apenas R$ 5 bilhdes por ano, tem-se uma clara visio de que os programas compensatorios jd
apresentam uma dimensido capaz de ter um impacto substancial sobre a extrema pobreza e a
subnutri¢do no pais. Para que o problema pudesse ser definitivamente eliminado, bastaria aprimorar a

“focalizagfio dos programas ja existentes e expandir ligeiramente os recursos alocados.

10.2 Dimensionando o volume de recursos necessarios para reduzir a extrema pobreza

Na Tabela 7, vimos que a insuficiéncia de renda agregada dos extremamente pobres é da
ordem de RS 5 bilhdes por ano e, portanto, inferior a 1% da renda nacional. Assim, transferéncias
adicionais equivalentes a 1% da renda nacional ou a 25% dos recursos ja alocados aos programas
compensatorios nacionais seriam suficientes, se adequadamente focalizadas, para erradicar a extrema
pobreza no pais.

Redugdes no grau de desigualdade sdo capazes de levar a redugdes significativas no grau de
extrema pobreza. Na realidade, 6% ¢ 10% de redugdo no grau de desigualdade reduzem a extrema
pobreza a metade e a % respectivamente. Se optassemos alcangar estas mesmas redugdes no grau de

extrema pobreza apenas via crescimento econdmico, o periodo de tempo necessario para que este feito
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pudesse ser alcangado, considerando uma taxa de crescimento anual de 3% da renda per capita, seria
extrernamente longo. Deveriamos esperar 15 anos e 31 anos para reduzir a extrema pobreza a metade ¢
a Y respectivamente (veja Tabela 20).

Em conjunto, estes resultados revelam que a extrema pobreza poderia ser substancialmente
reduzida no pais via pequenas redugdes no grau de desigualdade que poderiam ser alcangadas com uma
moderada expansdo dos programas compensatorios existentes € com melhorias do seu grau de
focalizagdo. Por outro lado, estes resultados evidenciam a dificuldade de se obter este mesmo resultado

apenas com base no crescimento econdmico.

11. Sumario e principais conclusdes

Neste estudo, procuramos mostrar que ao longo das ultimas décadas, todos os indicadores de
subnutri¢do declinaram significativamente no Brasil. Algumas medidas diretas, como a proporgdo de
criangas com peso inadequado foi reduzida a 1/3 do valor vigente a 25 anos atras. No caso de medidas
indiretas, como o grau de extrema pobreza, para o qual comparagdes internacionais encontram-se
disponiveis, a queda na década de noventa foi mais acentuada que a de todos os demais paises latino-
americanos.

O resultado destas décadas de progresso ¢ um grau de subnutrigdo e de vulnerabilidade a fome
que atinge entre 5 a 10% da populagio nacional. Por um lado, este resultado seguramente coloca o
Brasil entre os paises em desenvolvimento com menor grau de subnutri¢io (menos de 20% dos paises
em desenvolvimento e apenas 1/3 dos latino-americanos tém grau de subnutrigdo inferior ao brasileiro).
Mesmo quando comparado a paises com renda per capita similar, o Brasil ndo apresenta um grau de
subnutri¢do acima da média. Este resultado €, em certa medida, inesperado. Isto porque, dado o elevado
grau de desigualdade de renda no Brasil, deveriamos esperar um grau de subnutrigio acima da norma
internacional para paises com renda per capita similar a nossa. Este alinhamento do grau de subnutrigio
com a norma internacional pode estar indicando que as politicas nacionais especificas voltadas para o
combate a fome estejam compensando o maior grau de desigualdade na distribuigdo da renda no pais.
Vale ressaltar que, no Brasil, existe uma tendéncia das medidas indiretas de vulnerabilidade a fome
(como o grau de extrema pobreza) indicarem niveis de subnutrigio bem superiores aqueles
apresentados pelas medidas diretas (como a proporgio de criangas com peso significativamente abaixo
da norma). Por exemplo, enquanto 13% da populagdo vive em familias com renda insuficiente e,

portanto, sdo extremamente pobres, apenas 6% das criangas de até 5 anos tém peso inadequado.
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Por outro lado, este resultado indica que a despeito dos notaveis progressos a vulnerabilidade a
fome ainda atinge de 10 a 20 milhdes de brasileiros e, portanto, permanece ¢omo uma questio
preocupante.

A nivel agregado, vimos que a subnutrigdo tem trés determinantes potenciais: (a) insuficiéncia
agregada de recursos, (b) restrigdes a conversdo destes recursos em consumo de alimentos, € (c)
elevado grau de desigualdade na distribui¢do destes recursos. Neste estudo demonstramos que a fome
no Brasil ndo resulta nem da escassez agregada de recursos, tampouco de restrigoes para converter
estes recursos em consumo de alimentos. De fato, a renda disponivel é 10 vezes maior que o custo de
garantir uma alimentagdo adequada a toda a populagéo brasileira. Da mesma forma, o preco relativo
dos alimentos tem declinado ao longo da década e a produgido doméstica de alimentos & crescente e
bem superior a0 necessario para alimentar toda a populagio brasileira.

Na verdade, demonstramos que a subnutrigio no Brasil resulta exclusivamente da ma
distribui¢do dos recursos disponiveis. Além disso, mostramos que pequenas redugdes no grau de
desigualdade de renda tém grande impacto sobre o grau de extrema pobreza e, portanto, também sobre
grau de subnutri¢do. A despeito deste fato, aumentos no poder aquisitivo geral das familias continuam
a ser 0 mecanismo mais utilizado para reduzir a extrema pobreza no pais, enquanto que redugdes no
grau de desigualdade continuam desempenhando um papel marginal.

Ao longo da década de noventa, este fendmeno se repetiu com o declinio na extrema pobreza
sendo o resultado quase que exclusivamente da expansio do poder aquisitivo geral da populagfio. Esta
“expansio, por sua vez, deveu-se tanto ao crescimento na renda per capita das familias, como a quedas
sistematicas no prego dos alimentos.

O crescimento na renda per capita das familias, ao longo da Gltima década, resultou tanto da
expansio da capacidade de geragio de renda das familias €, portanto da renda do trabalho, como de um
aumento acentuado nas transferéncias. Apesar da taxa de crescimento das transferéncias ter sido bem
superior a da renda do trabalho, como as transferéncias representam uma parcela bem menor da renda
familiar, o crescimento na renda do trabalho, ao fim, foi o fator que mais contribuiu para o crescimento
na renda per capita. O crescimento na renda do trabalho, por sua vez, foi determinado por uma
acentuada melhoria na qualidade dos postos de trabalho e em menor extensdo na qualificagdo da forga
de trabalho. Ao longo do periodo 1993-99, a disponibilidade de trabaltho deteriorou-se, nio

representando, portanto, um fator para o crescimento na renda per capita.
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A queda no pre¢o dos alimentos, por sua vez, foi uma das conseqiiéncias da abertura
comercial e da sobre-valorizagdo cambial. Esta queda nos pregos agricolas representou um grande
desafio para a produgdo agricola nacional. Além deste desafio a agricultura nacional teve também que
enfrentar um crescente custo do trabalho, redugdes na disponibilidade de crédito e taxas de juros
elevadas. A agricultura nacional, entretanto, enfrentou e superou estes desafios, levando a que a
produgdo agropecuaria doméstica crescesse 63% ao longo da 1ltima década. Para isso, a agricultura
nacional, por um lado pode contar com um acentuado crescimento na produtividade, o qual foi
resultante tanto de significativos investimentos privados como de importantes inovagoes tecnologicas.
Por outro lado, quedas nos pregos de importantes insumos transaciondveis como fertilizantes, também
colaborou para que a agricultura nacional superasse estes desafios.

Em consonincia com seu papel histérico limitado, também durante a década de noventa,
redugdes no grau de desigualdade continuaram a desempenhar um papel apenas marginal no combate a
fome no pais. Apesar disso, este periodo presenciou a implantagdo e a consolidagdo parcial de um
amplo conjunto de programas compensatorios, levando a que hoje mais de R$20 bilhdes estejam sendo
transferidos anualmente do governo as familias. Além disso, estimamos que apds estas transferéncias a
insuficiéncia agregada de renda da populag@o extremamente pobre reduz-se a apenas RS 5 bilhdes por
ano. Desta forma, uma moderada expansdo dos programas compensatorias acompanhada de
aprimoramentos na sua focalizagdo poderiam ter impactos substancias sobre a extrema pobreza e dai
sobre o grau de subnutrigdo no pais.

Por fim, em linha com a necessidade de expandir e aprimorar a focalizagdo dos programas
compensatorios, demonstramos que redugdes no grau de desigualdade sdo substancialmente mais
eficazes do que o crescimento econdémico para reduzir a extrema pobreza e dai a subnutrigdo no pais.
Na realidade, demonstramos que para reduzir a extrema pobreza a Y do seu valor atual bastaria reduzir
o grau de desigualdade em 10%, enquanto que para atingir o mesmo resultado com base apenas no

crescimento balanceado da renda per capita de 3% ao ano, seria necessario esperar mais de 30 anos.
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Grafico 3: Relacédo entre a proporg¢do de criangas abaixo da altura
recomendada e a renda per capita do pais
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TABELAS

Tabela 1: Evolugao da vulnerabilidade a fome no Brasil

Indicadores 1993 1999 Variagao
Populagao
Pessoas extremamente pobres (em milhdes) 29 22 -25%
Porcentagem de pessoas extremamente pobres 19,4 13,2 -6,2
Nivel de renda
Renda per capita (em R3/Pessoa.més) 244 298 22%
Renda do trabalho per capita (em R$/Pessoa.més) 172 200 13%
Renda per capita de transferéncia (em R$/Pessoa.més) 38 59 52%
Prego dos alimentos
Custo da cesta basica (em R$/Pessoa més) 49 46 -6%
Prego dos alimentos relativo aos demais bens (1993=100) 100 86 14%

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 1993 e 1999,
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Tabela 2: Indicadores diretos de subnutri¢do

Indicadores (%)
Consumo de nutrientes
Indicadores basicos de subnutricio
% de adultos que vivem em familias com consumo calérico per capita abaixo do recomendado 37.8
% de adultos que vivem em familias com consumo protéico per capita abaixo do recomendado 324
Indicadores de subnutricdo aguda
% de adultos que vivem em familias com consumo calorico e protéico per capita inferiores a 75% do recomendado 11,4
indicadores antropométricos
Z escores
% de criangas de 0 a 5 anos com altura em relagao 4 idade inadequada 15,8
% de criangas de 0 a 5 anos com peso em relagdo 4 altura inadequada 53
% de criangas de 0 a 5 anos com peso em relagdo a idade inadequada 59
Peso ao nascer
% de criangas nascidas com peso inferior ao minimo recomendado 12,9
% de criangas nascidas com peso inferior a 75% do minimo recomendado 6.5
Indicador de massa corporal (IMC)
% de adultos com IMC inferior ao recomendado 10,3
% de adultos com IMC, consumo calérico e protéico abaixo dos niveis recomendados 3,4

Fonte: Pesquisa sobre Padroes de Vida (PPV) de 1996/1997.
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Tabela 3: Posigao do Brasil em relagéo aos paises em
desenvolvimento segundo o seu grau de subnutrigdo

Porcentagem de paises melhores

Indicador que o Brasil
© % de extremamente pobres 22

% de pessoas cujo consumo de alimentos & insuficiente ao 23

minimo de energia requerido

% de criangas de 0 a 5 anos com peso em relagao a idade 15

abaixo da norma

% de criangas de 0 a 5 anos com altura em relag2o a idade 14

abaixo da norma :

% de criangas com peso ao nascer abaixo da norma 23

Fonte:Human Development Report, 2001,

Nota: Esta tabela se refere a um conjunto de 79 paises subdesenvolvidos, os quals apresentam estimativas do grau de submutriggo,
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Tabela 4: Distribuicao dos paises latino americanos
segundo o grau de subnutricdo

Subnutrigéo infantil’

Paises peso em relagio a idade altura em relagdo a idade
abaixo da norma abaixo da norma

Brasil 6 11
Argentina 2 5

Bolivia 8 27

Chile 1 2
Coldmbia 8 15

Costa Rica 5 6

El Salvador 11 23
Guatemala 27 50
Honduras ‘ 25 39
Nicaragua 12 25
Panama . 6 10

Peru 8 26
Republica Dominicana 6 11
Uruguai 4 10
Venezuela 5 15

Fonte: Anudrio estatistico da América Latina e Caribe do ano de 2000 - CEPAL.
1- Populagdo de criangas de O a 5 anos (anos de 1992-1998).



Tabela 5: Perfil s6cio-econdmico da subnutriciao no Brasil

Indicadores

% de criangas com peso em
relagao a idade inadequado

Porcentagem de adultos com
consumo de calorias e
protelnas inferior a 75% do

% de adultos com IMC e
consumo calbrico e protéico
inferior ao recomendado

recomendado
Espago geografico
Nordeste
Metropolitano 5.5 9,9 3,0
Urbano 8,8 201 5,6
Rural 13,0 16,2 57
Sudeste
Metropolitano 3.7 a.1 2.4
Urbano 1,1 5,9 2,5
Rural 4.0 10,2 31
“Indice de dissimilaridade 31,3 200 18,5
Quintos da distribuigbo de renda
1° quinto 11,1 32,1 9,9
2° quinto 6.2 10,6 57
3° quinto 2,1 6.4 2.4
4° gquinto 2,6 4.4 1,3
5° quinto 0.8 4.1 0.8
Indice de dissimilaridade 29,5 35,7 39.0
Nivel educactonal
Nenhum ano de estudo 6,5 17,7 58
1 a 3 anos de estudo 3.4 11,6 50
4 a 8 anos de estudo 2,6 11,0 3,5
9 a 11 anos de estudo 1,7 10,5 3,0
11 ou mais anos de estudo 4.0 8.8 2.0
Indice de dissimilaridade 7,6 11,5 16,8
Cor
Branco 3,3 9.0 2,8
Negro (preto e parda) 8,5 14,4 4,3
Indice de dissimilaridade 21,9 11,6 11,1
Total 5,9 11,4 3.4

Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996/1997.



Tabela 6 : Relagido entre subnutri¢do, condicdes de salude e mortalidade

Indicadores (%)

Proporgao de adultos com estado de saude bom, muito bom ou excelente, que ndo tem doenga crénica e que

ndo tiveram problema de satde na uitimo més _
Populagao de adultos 59
Populag@o de adultos com consumo de calorias e proteinas infericres a 75 % do recomendado 59
Populag&o de adultos com indice de massa corporal e consumo de calorias & proteinas abaixo do 56
recomendado

Proporgéo de criangas de 0 a 5 anos com estado de satude bom, muito bomn ou excelente, que ndo tem doenga

cronica e que néo tiveram problema de satide no ultimo més
Populagio de criangas de 0 a 5 anos 63
Populagdo de criangas de 0 a 5 anos com peso, em relagéo a idade, inferior & norma 57

Proporgéo de nascidos nos ditimos 5 anos que morreram
Populagao de criangas de 0 a 5 anos 3
Populagdo de criangas de 0 a 5 anos com peso ao nascer inferior a 75% da norma 20

Fonte; Pesquisa sobre Padrdes de Vida {(PPV) de 1596/1997,
Nota: recomendado - BMI para homens=20,5; BMI para mulheres=‘! 8.,5; calorias=2200 kcal/pessoa.dia; proteinas=65g/pessoa.dia
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Tabela 7: Disponibilidade de recursos e alimentos no Brasil/1999

indicadores
Renda anual disponivel (em bilhées de R$/ano) 928
Populagéo total {milhdes de habitantes) 164
Renda per capita mensal disponive! (em R$/pessoa.més) 472
Linha média de extrema pobreza (em R¥/pessoa.més) 47
Proporgao da populagdo extremamente pobre (%) 13
Renda média dos extremamente pobres (em R$/pessoa.més) 27
Populagao extremamente pobre (milhdes de habitantes) 22
Volume de recursos necessarios para erradicar a fome (em bilhdes de R$/ano) 5
Volume de recursos necessarios para alimentar toda a populagio (em bilhdes de R$/ano) 92
Valor da produgao de alimentos necessé'ria para alimentar toda a populagdo* (em bilhdes de 46
R$/ano)
Volum.e de Tecursos necessarios para alimentar toda a populagio como porcentagem da renda 10
total disponivel (%) -
PIB agropecuario (em bilhes de R$/ano) 70
Valor total das exportagbes (em bithes de R$/ano) 114

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios {PNAD) de 1999 / Anudric estatistico da América Latina & Caribe do
ano de 2000 - CEPAL./ IPEADATA.

Nota: *Estamos considerando uma margem de comercializaglio e processamento de 100%.



Tabela 8: Volume produzido em kcal e necessidades nutricionais no Brasil

Produtos

Quantidade produzida
(em milhdes de toneladas/ano)

Arroz (em casca)
Feijao (em grao)
Mandioca

Batata - inglesa

Milho (em graa)

Total

Volume de calorias necessarias para
alimentar toda populagao (em trilhdes)

Capacidade de provisdo das necessidades
nutricionais basicas da populagao

Contetido Volume de keal
calorico (em trilhbes)
(kealf100g) 1993 . 1998
364 37 43
337 8 10
72 13 12
30 1 2
364 109 117
- T 13
- 120 130
- 14 1.4

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de domicilios (PNAD) de 1993 e 1999/IBGE - Produg#o Agricola Municipal .



Tabela 9: Participagdo do mercado na provisao de alimentos consumidos pela populagao

Consumo proveniente de

Consumo proveniente de compra ou troca de Porcentagem do consumo total

Porcentagem do consumo total

oSl RIS i i s do s et P o 010
(em bithGes de kcal) (em bilhdes de keal) ? (%)
Nordeste 125 77 111 62 89
----- Metropolitano 28 17 28 59 97
Urbano 53 35 50 65 94
Rural 43 25 34 58 79
Sudeste 235 135 226 58 96
Metropolitano 109 60 108 55 99
Urbano 103 63 09 61 96
Rural 23 13 19 56 85
-;r;sil 360 212 338 59 94

Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996/1997.
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Tabela 10: Relagao entre insuficiéncia de renda e subnutrigao
Taxa de subnutrigdo
Indicaderes dos extremamente
pobres
Populagédo adulta 11,8
Tr o ‘ |
Populag&o com consumo de calorias e proteinas inferior a 75 % do recomendado 289 |
| SIS — S e
|Populagac com indice de massa corporal e consume de calorias e proteinas abaixo do recomendado 258
| _
[Popula;éo de até 5 anos 215
|
B e e e
‘Populagdo com peso em relagdo a idade inadequado 378
iPopulagd@o com peso ao nascer inferior a 75% do recomendado 352
H . H
Fonte: Pesquisa sobre PadrSes de Vida (PPV) de 1996/1997.
{Nota: Recomendado - BM para homens=20,5; BM para mulheres=18,5; calorias=2200; proteinas=65.
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