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RESUMO Um dos grandes projetos anunciados no inicio do atual Governo Federal
foi o Fome Zero. Ele propunha eliminar a situagao de fome de, aproximadamente,
45 milhoes de brasileiros. O ensaio analisa as caracteristicas do programa e propoe
a possibilidade de sua articulagao com conjunto da politica social. Esta perspectiva
poderia permitir maior eficiéncia social e econdmica do programa, bem como da
politica social como um todo. A partir do Programa Fome Zero, é possivel cons-
truir pilotos para as demais politicas sociais, em favor da sua maior integra¢ao.
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THE FOME ZERO AND THE PILOTS FOR THE SOCIAL POLICY

ABSTRACT In 2003, the new Brazilian government implemented a special pro-
gram to attack the poverty situation in the nation. The project named Fome Zero
had the objective to eliminate the hunger of 45 millions peoples until 2006. This
paper analyses the characteristics of the Fome Zero and it proposes its articulation
with other programs of social policy. This perspective could guarantee more eco-
nomic and social efficiency for the program and the social policy. The Fome Zero
could define the pilots for the social policy.
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INTRODUCAO

Este ensaio discute a possibilidade da construcao de pilotos para a politica
social a partir do desenvolvimento do Programa Fome Zero (PFZ) do Go-
verno Federal. Seu ponto de partida é a aceitagdo dos pressupostos do PFZ.
Isto é, a adogao de sua linha de pobreza de R$ 71,53 familiar per capita (Fo-
meZero.Org, 2003), deduzidos os gastos com aluguel ou prestagao da casa
prépria e imputado o autoconsumo. A partir dessa referéncia, estimam-se a
populacgao e as familias potenciais do PFZ, entendendo-se que estas nao
possuem poder de compra suficiente para resolver autonomamente suas
necessidades bdsicas alimentares. Assim, a complementagao de renda pro-
posta pelo programa permitiria o atendimento dessas necessidades, supe-
rando o estado de fome em que se encontram.

O ensaio aceita este ponto de partida para uma politica social mais ativa
e procura mostrar como ele poderia servir para a construgdo de pilotos de
necessidades sociais que pudessem orientar a definicao de prioridades de
investimentos. Este esfor¢o utiliza-se da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilio — PNAD/IBGE para o ano de 2001, explorando somente informa-
¢oes para o conjunto do pais. Os resultados apresentados buscam apontar a
possibilidade de construir acoes sociais a partir do PFZ, podendo-se ampliar
a construc¢ao dos pilotos sociais para o &mbito dos municipios e microrre-
gides por meio do uso dos dados do Censo Demogréfico 2000.

Desde o final de 2003, o Programa Fome Zero foi, na prética, substituido
pelo Programa Bolsa-Familia. A proposta elaborada neste ensaio pode ser
diretamente incorporada ao programa atual. E possivel construir pilotos
para a politica social a partir do Programa Bolsa-Familia.

1. OBSERVACOES SOBRE O PROGRAMA FOME ZERO

Segundo documento do extinto Ministério Extraordinario de Segurancga
Alimentar e Combate a Fome — MESA, o Programa Fome Zero tem o obje-
tivo especifico de “garantir o compromisso do Direito Humano a Alimen-
tacdo” (FomeZero.Org, 2003). A consecucdo desse direito encontra-se as-
sociada ao enfrentamento de trés outras questdes: soberania alimentar,
respeito e preservacao da cultura alimentar e sustentabilidade do sistema
alimentar (Instituto da Cidadania, 2001, p. 13 e 14).
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Como afirma esse tltimo documento,

(...) no caso brasileiro, os consumidores ainda nao atingiram um grau de or-
ganizagao e consciéncia de seus direitos que assegure alimentos de qualidade
como uma exigéncia do mercado e, muito menos, que esta condi¢ao se es-
tenda aos contingentes da popula¢do em situagdo de pobreza. (Instituto da
Cidadania, 2001, p. 13)

Estabelece-se, desse modo, um vinculo estreito entre a seguranca ali-
mentar e o direito a alimentac¢do. Ademais, a partir do combate a fome vi-
sualiza-se a possibilidade de construir uma nog¢ao mais ampla de seguranca
alimentar que garanta qualidade e quantidade ofertada, mas também acesso
generalizado a uma alimentag¢do adequada para toda a populagao.

Sem duvida, essa perspectiva se diferencia claramente daquelas que
orientaram as politicas agricolas brasileiras desde os anos 1960, que restrin-
giam a nogao de seguranca alimentar a disponibilidade de alimentos a baixo
preco e a geragdo de excedentes para a exporta¢do (Buainain, 1999). A sepa-
ra¢do das politicas agricola e agraria no ap6s-1964 é uma evidéncia canden-
te daquela diretriz, pois estimulava a produgao em grande escala, a0 mesmo
tempo em que mantinha em situa¢do de pobreza uma massa de pequenos
proprietarios/posseiros ou de trabalhadores agricolas.

A Revolugao Verde dos anos 1960-1970 permitiu superar o estrangu-
lamento da oferta de alimentos, observado ao final dos anos 1960, e seus
efeitos inflaciondrios, sem resolver adequadamente a questao agraria, a re-
corréncia da pobreza e o acesso restrito a alimenta¢ao adequada para a po-
pulacao brasileira.

E inaceitdvel que um pais que elevou sua renda per capita em 6,6 vezes' e
a esperanca de vida ao nascer de 37 anos para 68 anos, durante o século XX,
e que tem uma das maiores extensdes agricultdveis do mundo, ndo garanta
o direito humano a alimentag¢do para sua populacao. A répida difusao do
Programa Fome Zero retrata o desconforto que o problema da fome gera na
sociedade brasileira. Independentemente de qualquer valoragao sobre o
problema, a legitimidade ganha pelo PFZ explicita a fome como uma ques-
tao ética relevante a ser enfrentada pela sociedade brasileira neste inicio de
século.

Sem ddvida, uma primeira avaliagao do programa sugere uma identi-
ficacao direta entre fome, desnutricao e pobreza (Instituto da Cidadania,
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2001). A estimativa oficial do ndmero de pessoas viventes em familias
com renda per capita inferior a R$ 71,53, deduzidos os valores de aluguel ou
prestacao da casa propria e imputado o autoconsumo, corresponde a
46 milhoes de pessoas, ou 9,9 milhdes de familias. Em uma das formas de
divulga¢ao do programa, encontra-se a afirmagao seguinte:

(...) ndo temos duvida em afirmar que os membros dessas familias ndo tém
renda suficiente para garantir sua seguranca alimentar. (FomeZero.Org,
2003)

Somente uma leitura acurada dos documentos elaborados para a formu-
lagdo e estruturacao do PFZ permite identificar uma concepg¢ao mais ampla
de seguranca alimentar que extrapola o problema da desnutri¢ao e que,
ademais, nao se constitui em uma identidade com o problema da pobreza.

Como bem esclarece Monteiro (2003a),

(...) fome, desnutri¢do e pobreza sao problemas de natureza distinta no pais,
e, mais importante, que comportam solugoes distintas, ainda que comparti-
lhando causas e vitimas. Dos trés problemas, a pobreza talvez seja o mais ficil
de definir. De modo bastante simples, pode-se dizer que a pobreza corres-
ponde a condi¢do de ndo-satisfacio de necessidades humanas elementares
como comida, abrigo, vestudrio, educagao, assisténcia a satide, entre outras.
(...) Contabilizam-se como pobres as familias cuja renda seja inferior a linha
de pobreza. Quando a linha de pobreza se baseia apenas no custo da alimen-
tagao, fala-se de pobreza extrema, indigéncia ou mesmo em inseguranga ali-
mentar. A desnutri¢do ou, mais corretamente, as deficiéncias nutricionais
sao decorrentes do aporte alimentar insuficiente em energia e nutrientes ou
ainda do inadequado aproveitamento biolégico dos alimentos. (...) A fome
é certamente o problema mais dificil de definir. (...) De modo mais pritico,
[sua aferi¢do] é feita a partir da avaliacdo das reservas energéticas dos indivi-
duos, mais especificamente avaliando-se a relagao entre seu peso e sua altura,
admitindo-se que o percentual de individuos com insuficiente relagao peso/
altura, emagrecidos portanto, expresse razoavelmente bem a magnitude da
deficiéncia energética cronica ou da fome da populagio.?

Esta questdo foi abordada minuciosamente por Sen (2001, p. 169-180),
ao desvincular o problema da pobreza e da fome dos baixos niveis de ren-
da.’> O autor argumenta que a pobreza deve ser associada a capacidade das
pessoas/familias de aproveitarem o estado de bem-estar produzido pelas so-
ciedades em épocas e circunstancias especificas. Ser pobre em Londres no
final do século XVIII era totalmente diferente de ser pobre nessa mesma ci-
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dade hoje ou em uma metrépole como Sao Paulo. Enquanto naquela épo-
ca a disponibilidade e o acesso aos bens publicos eram inexistentes para a
maioria da populagdo trabalhadora, constata-se que, atualmente, os mes-
mos podem ser considerados limitados, mas nao ausentes para a populagao
trabalhadora. Portanto, a situagdao de pobreza se apresenta de modo mais
complexo, ndo necessariamente expresso pelo estado de fome. Por outro
lado, a recorréncia da fome em uma sociedade com niveis mais elevados de
bem-estar torna-se um problema inaceitavel eticamente, caracterizando-se
como um anacronismo social.

Parece ter sido esse o motivo pelo qual o Programa Fome Zero obteve
extrema atenc¢do da sociedade brasileira, mesmo que a fome nao possa ser
diretamente associada a pobreza ou que nao seja sustentavel a estimativa de
que 46 milhdes de pessoas estejam sofrendo hoje o flagelo da fome no pais.
Contudo, pode-se considerar como razoavel que essa populacio seja vulne-
ravel socialmente, tendo em seu baixo poder de compra um indicador de
sua baixa capacidade de se apropriar dos bens e servigos que o pais oferta
em seu grau de desenvolvimento atual.

Aceitando os argumentos bem fundamentados de Monteiro (2003a), é
muito provavel que parte significativa dessa populagao nao tenha a desnu-
trigdo como caracteristica de sua vulnerabilidade social. E possivel que, em
vez da fome, a auséncia de bens ptiblicos como habita¢ao, educagio, dgua e
saneamento caracterize, em conjunto ou individualmente, seu estado de
pobreza. E possivel, ainda, que o combate a fome exija outros instrumentos
de acdo publica que extrapolem o auxilio renda. E exemplo disso a ocasido
de langamento do PFZ em Guaribas, quando a popula¢ido apontou como
demanda principal o acesso a 4gua e a estradas para a superacao de seu esta-
do de fome (O Estado de S. Paulo, 2003).

Apesar das consideragoes apresentadas, nao ¢ justificavel desconsiderar
o potencial de um programa como o Fome Zero para a implementagao de
politicas sociais de combate a pobreza. Em vista da mobilizagao social que o
programa gerou, cabe agora aproveita-la para a implementacao das poli-
ticas sociais e para a sensibilizacdo acerca da complexidade dos determi-
nantes da pobreza. E possivel considerar os 46 milhdes de pessoas como
popula¢do potencialmente pobre, adotando-se instrumentos acurados de
politicas publicas que permitam caracterizar mais precisamente as dimen-
soes de sua vulnerabilidade social.
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Em seguida, sera desenvolvido um tratamento metodoldgico/estatistico
que permitird, ao final do ensaio, apresentar algumas sugestdes iniciais para
a articulagao do Programa Fome Zero ao desenvolvimento das politicas so-
ciais.

2. 0S 46 MILHOES DE HABITANTES POTENCIAIS DO PROGRAMA
FOME ZERO COMO REFERENCIA PARA ACOES MAIS ATIVAS
DE POLITICA SOCIAL

O Programa Fome Zero toma como ponto de partida a linha de pobreza
adotada pelo Banco Mundial, que considera como pobres aquelas pessoas
com renda inferior a US$ 1,00/dia, deduzidos os gastos com aluguel ou
prestacdo da casa prépria e imputado o autoconsumo. Em moeda nacional,
esse nivel de renda corresponde, ainda segundo o PFZ, a R$ 71,53 mensais
por pessoa (& taxa de cimbio de setembro de 1999). A estimativa do progra-
ma aponta, em 1999, que 46 milhdes de pessoas, ou 9,9 milhdes de familias
brasileiras, estariam abaixo da referida linha de pobreza.

Aplicando-se metodologia semelhante (ndo foi imputado o autoconsu-
mo) para os dados da Pesquisa Nacional por Amostra Domiciliar de 2001,
chega-se ao resultado de 43,7 milhdes de pessoas e 10,5 milhdes de familias
pobres. Aceita-se, neste ensaio, que essa populagdo possui renda suficiente-
mente baixa a ponto de sujeita-la a algum tipo de vulnerabilidade social
fundamental, que tem em seu baixo poder de compra uma referéncia im-
portante.

Sem duvida, este corte é de carater explicitamente econdmico (quantita-
tivo), ao adotar a renda como parametro bésico para o célculo da linha de
pobreza. E razoével considerar a renda de R$ 71,53 per capita mensais su-
ficientemente baixa, em relagdo ao que se necessita para atender a um pa-
drao de consumo minimo compativel com o grau de desenvolvimento da
sociedade brasileira neste inicio de século. Como apontado anteriormente,
a vulnerabilidade dessa popula¢ao ndo pode ser exclusivamente imputada a
ocorréncia da situagao de fome, devendo parte dela ndo sofrer este tipo de
flagelo. Mas outros tipos de necessidades devem atingir essa populagdo, co-
locando-a, por razdes distintas, em situa¢dao de vulnerabilidade social. Isto
é, carente em relacdo a algum bem ou servico considerado fundamental pa-
ra uma reproducio social adequada.
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Neste sentido, cabe perguntar: por que nao aceitar a linha de pobreza
proposta e avaliar as necessidades sociais da populagdo que se situa abaixo
desse parametro? Se, por um lado, parte da popula¢do nao deverd ser abar-
cada pelo Programa Fome Zero, é provavel que outros tipos de programas
sociais devam ser a ela dirigidos. E, portanto, por que nao articular os demais
programas sociais a0 Programa Fome Zero? Por que nao diagnosticar quais
as demais caréncias sociais de uma certa populagao atendida pelo PFZ com
o objetivo de hierarquizar as demandas complementares por politica social,
aproveitando-se inclusive a mobiliza¢do social induzida pelo primeiro?

Este ensaio explora essa perspectiva, ilustrando sua preocupacao a partir
de um conjunto de informagdes organizadas com os dados da Pesquisa Na-
cional por Amostra de Domicilios — PNAD/IBGE 2001. Ao final, serdo apon-
tadas algumas diretrizes para aprofundamento da proposta a partir dos da-
dos do Censo Demografico, os quais permitiriam a construgao de painéis de
demandas sociais dessa popula¢ao em nivel municipal.

2.1 Tipologia basica

Como ressaltado acima, a popula¢io estimada do PFZ, segundo a PNAD de
2001, era de 43,7 milhdes de pessoas, ou 10,5 milhdes de familias. Este uni-
verso foi organizado segundo tipo® e tamanho de familia (quadro 1).

Quadro 1: Tipologia de familias utilizada

Tipologia de familias
Unipessoais

Néao aparentados

Casal

Casal com filho
Monoparentais
Monoparentais e parentes
Monoparentais e ndo-parentes

Monoparentais compostas
Biparental e parentes

Biparental e ndo-parentes

Biparental composta
Chefe e parentes

Chefe, parentes e ndo-parentes

Familias constituidas por

Apenas uma pessoa

Pessoas nao-aparentadas, por exemplo, republicas de estudantes
Conjuges

Somente conjuges e filho(s)

Apenas um dos pais e filho(s)

Apenas um dos pais, filho(s) e parente(s)

Apenas um dos pais, filho(s) e nao-parente(s), por exemplo, mae,
filho e empregado

Apenas um dos pais, filho(s), parente(s) e nao-parente(s)

Cénjuges, com ou sem filhos, e parente(s), por exemplo, casal
e sogro e/ou sogra

Conjuges, com ou sem filhos, e nao-parentes, por exemplo, casal,
filho e empregado

Conjuges, com ou sem filhos, e parente(s) e ndo-parente(s)

Uma pessoa de referéncia e parente(s), por exemplo, filho
responsavel e seus pais

Uma pessoa de referéncia, parente(s) e nao-parente(s)
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Analisando a distribui¢ao regional das familias alvo do PFZ, constata-se
que 77% pertencem as regides Nordeste e Sudeste, sendo que os estados da
Bahia, Sao Paulo e Minas Gerais respondem, em conjunto, por 34% do total
de familias (tabela 1). Estes resultados indicam uma distribui¢ao nao ho-
mogénea das familias segundo regides e estados, indicando ser necessério
que a caracterizagdo da populacio alvo do PFZ considere essa diversidade,
que deve se ampliar no nivel municipal, e que sejam levadas em conta ou-
tras caréncias nao restritas a variavel renda. Infelizmente, nao serd possivel
explorar os dados com esse grau de desagregacao, devendo este ensaio se
restringir aos indicadores médios para o conjunto do pais.

A distribui¢ao dessa populagao segundo tipo e tamanho de familia en-
contra-se sumarizada na tabela 2. Nota-se que 97% das pessoas e familias
encontram-se incorporadas a seis dos 13 tipos de familias considerados,
sendo que o tipo de familia “casal com filhos” responde por 64% da popula-
¢30 e 56% das familias alvo do PFZ (tabela 3). Ademais, 55% da populagao
alvo pertencia ao tipo de familia “casal com filhos” de tamanho igual ou su-
perior a quatro pessoas (grafico 1). Isto é, a familias com dois ou mais filhos.

Com o objetivo de facilitar o conhecimento da condi¢do social dessa po-
pula¢ao alvo, sera adotado o padrao tabular segundo tipo e tamanho de fa-
milia para a organizagao dos dados, bem como serao considerados somente
os seis tipos de familias mais representativos.

Grafico 1: Distribuicao das familias segundo o nimero de pessoas na familia
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Fonte: PNAD/IBGE, 2001. Microdados. Elaboracéo propria.
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Tabela 1: Numero de familias brasileiras pobres, segundo a regiao geografica
e a Unidade da Federacao

(absoluto) (%)

Norte 697.074 6,60
Acre 26.322 0,25
Amapa 12.680 0,12
Amazonas 163.322 1,55
Para 326.438 3,09
Rondénia 53.541 0,51
Roraima 14.419 0,14
Tocantins 100.352 0,95
Nordeste 5.131.371 48,58
Alagoas 345.853 3,27
Bahia 1.360.659 12,88
Ceara 806.955 7,64
Maranhao 656.390 6,21
Paraiba 380.435 3,60
Pernambuco 821.807 7,78
Piauf 316.395 3,00
Rio Grande do Norte 265.461 2,51
Sergipe 177.416 1,68
Sudeste 3.051.493 28,89
Espirito Santo 214.603 2,03
Minas Gerais 1.101.855 10,43
Rio de Janeiro 551.196 5,22
Séo Paulo 1.183.839 11,21
Sul 1.044.217 9,89
Parana 476.200 4,51
Rio Grande do Sul 416.430 3,94
Santa Catarina 151.587 1,44
Centro-Oeste 637.683 6,04
Distrito Federal 94.301 0,89
Goias 301.370 2,85
Mato Grosso 133.109 1,26
Mato Grosso do Sul 108.903 1,03
Total 10.561.838 100,00

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD/IBGE, 2001. Microdados. Elaboracéo propria.
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2.2 Caracteristicas basicas dos domicilios

Os primeiros indicadores construidos correspondem a certas caracteristicas
dos domicilios das familias alvo do PFZ. De acordo com a tabela 4, 28% des-
sas familias possuem domicilios situados na zona rural. Nota-se uma clara
dominéncia das familias com domicilios urbanos, deslocando uma preocu-
pagdo sobre a recorréncia dessas familias na zona rural. Somente nos casos
de familias de maior tamanho nota-se uma maior incidéncia de domicilios
na zona rural, chegando a 46% do tipo de familia “casal com filhos” de ta-
manho igual ou superior a sete pessoas. Infelizmente, ndo é possivel realizar
no ambito deste ensaio uma desagregacao regional dessa informagdo, mas
supde-se que hd estados onde a concentra¢do dessas familias na zona rural é
maior.

A predominancia dos domicilios do PFZ em zona urbana é contrasta-
da pela baixa incidéncia de atendimento de dgua encanada. Somente 7,9%
dos domicilios do programa possuem agua canalizada, ndo havendo altera-
¢ao significativa dessa situagao quando se consideram os tipos e tamanho de
familias (tabela 5). O acesso a algum tipo de coleta de esgoto é um pouco
mais elevado, alcangando 25% das familias alvo do programa. Mesmo as-
sim, observa-se que as familias mais numerosas também sdo as que vivem
em domicilios com menor grau de acesso a algum tipo de coleta de esgoto
(tabela 6).

Se entendido que dgua e esgoto constituem servigos sociais bdsicos para
uma melhor condi¢io de vida e eleva¢do dos indicadores de satide, pode-se
afirmar que as familias alvo do PFZ sao fortemente carentes em relacao aos
mesmos. Do ponto de vista estratégico e de prioridades de investimento
publico, as politicas de saneamento favoreceriam enormemente as familias
alvo do programa.

Situagdo bastante diferente é encontrada em relagdo ao atendimento das
familias alvo pelo servico de iluminagéo elétrica. De acordo com a PNAD
2001, quase 90% das familias possuem iluminagao elétrica, ndo se verifican-
do maior dispersao desse indicador quando se consideram os diversos tipos
e tamanho de familias. Mesmo nas familias mais numerosas, o acesso a esse
bem alcanca 3/4 das mesmas (tabela 7). E provavel que a dominancia da si-
tua¢do urbana das familias alvo e a maior difusdo da rede elétrica nessa zona
expliquem o maior acesso.
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Uma situagao préxima é encontrada em relagdo as caracteristicas de
construcio do domicilio. E relativamente baixa a participacio de domicilios
construidos com material precario. A situa¢ao mais grave é encontrada na-
queles domicilios com familias monoparentais extensas, quando 19% deles
sdo construidos com materiais precarios (tabela 8). Cabe, entretanto, lem-
brar que o caréter precirio encontra-se aqui associado ao uso de materiais
de aproveitamento ou por técnicas de constru¢do muito rusticas, ndo per-
mitindo uma avaliagdo mais cuidadosa das condi¢des de habitacdao da
populagado alvo. Escapam desse critério, por exemplo, os domicilios que,
mesmo construidos com materiais mais durdveis e seguros, encontram-se
localizados em dreas de risco expostas a enchentes ou a desmoronamentos.
O uso de outros indicadores complementares como existéncia de cozinha,
banheiro e nimero de comodos pode resultar em uma caracterizagao dis-
tinta daquela aqui encontrada.

Essas observacdes mostram somente a importancia de uma caracteri-
za¢do mais aprofundada dos domicilios da populacdo alvo para a consoli-
dacgao do PFZ e para a defini¢ao de uma estratégia para as demais politicas

sociais.

2.3 Caracteristicas das familias

Nesta parte do ensaio, serdao exploradas algumas informagdoes basicas sobre
as familias alvo do Programa Fome Zero. Do total de familias pobres, 70%
tém chefe do sexo masculino, distribui¢ao que néo se mostra diferente da-
quela encontrada para o total das familias brasileiras. Nao ha, portanto,
uma maior incidéncia de familias chefiadas por mulheres, fato muitas vezes
associado a um maior nivel de pobreza.

Uma outra caracteristica das familias muitas vezes associada a incidéncia

da pobreza é o tempo de residéncia. Neste ensaio adotou-se como tempo

Tabela 9: Distribuicao das familias segundo o sexo do chefe - Brasil, 2001

Total de familias Familias alvo do PFZ
(absoluto) (%) (absoluto) (%)
Homem 35.962.683 72,88 7.322.692 69,33
Mulher 13.381.953 27,12 3.239.146 30,67
Total 49.344.636 100,00 10.561.838 100,00

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD/IBGE, 2001. Microdados. Elaboracéo propria.
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minimo de residéncia do chefe das familias alvo um periodo de quatro anos.
Pode-se notar que aproximadamente metade das familias alvo tem seu che-
fe residindo no municipio de domicilio ha menos de quatro anos, sinalizan-
do que a migra¢ao pode ser um dos elementos de reproducio da pobreza
nos termos propostos pelo programa (tabela 10). Deve-se ressaltar que esse
resultado é somente indicativo de um suposto problema, devendo ser me-
lhor avaliado com a andlise mais cuidadosa do processo migratdrio e suas
relagdes com o problema da pobreza. Ademais, é provavel que a residéncia
recente de parte das familias assuma uma grande diversidade regional e
mesmo uma certa concentragao em certas dreas geograficas precisas.

Um outro aspecto da organizagao familiar geralmente associado a po-
breza é a existéncia de muitos filhos pequenos. Os dados ndo sugerem que
as familias alvo sejam caracterizadas por uma elevada presenca de filhos
com menos de 2 anos, apesar de a propor¢do delas ndo ser desprezivel.
A maior incidéncia ocorre no tipo de familia “casal com filho”, que em cer-
tos arranjos corresponde a 40% (tabela 11).

Situagdo distinta é encontrada quando se considera a propor¢ao de fa-
milias com ao menos um filho de até 10 anos. Aproximadamente 3/4 das fa-
milias alvo possuem essa caracteristica (tabela 12). Por outro lado, duas de
cada trés familias pobres possuem pelo menos um filho sem instru¢ao em
idade escolar. Este resultado evidencia a necessidade de se articular o PFZ a
outras politicas sociais que atinjam a populagao infantil, como aquelas de
educacgao e satude.

O flagelo da fome pode ser reproduzido no futuro, caso essas familias
nao sejam atendidas em suas outras necessidades, em especial aquelas asso-
ciadas a popula¢ao infantil. Este alerta nao implica abandono dos demais
segmentos da populagao pelas politicas sociais, mas apenas aponta para a
necessidade de articulacao do PFZ a outras agoes publicas.

Se a presenca de filhos pequenos é uma caracteristica das familias alvo,
nio se pode dizer o mesmo em relagdo a presenca de pessoas com 65 anos
ou mais. Os dados sugerem que parte ponderavel das familias alvo nao pos-
sui uma proporgao significativa de pessoas idosas, ndao devendo ser essa ca-
racteristica uma determinante relevante para explicar a condiciao de pobre-
za (tabela 13). Isto ndo significar dizer que nao possa ser encontrada, em
certas situacoes, uma maior incidéncia da pobreza em familias com maior
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presenca de membros idosos. Em termos gerais, os dados sugerem que a
politica de Previdéncia tem contribuido para a menor incidéncia da pobre-
za nas familias com membros idosos.® Somente 6,8% das familias alvo pos-
suem ao menos um aposentado (tabela 14).

2.4 As familias e o trabalho

Se a principal caracteristica para a defini¢do de pobreza adotada pelo PFZ é
um nivel de renda minima, é fundamental conhecer se o reduzido poder de
compra das familias alvo decorre de sua baixa incorporagao ao mercado de
trabalho. Com o objetivo de nao sobrepor indicadores referentes a infancia
e a terceira idade com aqueles vinculados a questao do trabalho, serd consi-
derado como Populaciao em Idade Ativa aquele segmento compreendido
entre 16 e 64 anos.

Os dados para 2001 mostram uma taxa de participa¢do dentre a popula-
¢ao alvo mais baixa (60,34%) que aquela encontrada para o conjunto da
popula¢do (70,1%) (tabela 15). A diferenga é menor quando se consideram
os tipos de familia que mais concentram as familias pobres, isto é, “casal
com filhos” e “monoparental”. Para esses tipos de familia sdo encontradas
taxas de participa¢ao relativamente mais elevadas, indicando que a pobreza
ndo parece estar associada a um elevado grau de inatividade entre os mem-
bros de idade entre 16 e 64 anos.

Se a baixa participa¢ao nio encontra grande incidéncia dentre as fami-
lias pobres, constata-se, entretanto, que a participagdo no mercado de tra-
balho é caracterizada por um desemprego ponderavel.

A taxa de desemprego nas familias pobres é duas vezes maior que a mé-
dia nacional. Mesmo no tipo de familia “casal com filho”, que apresenta
uma taxa relativamente mais baixa (15,87%), ela ainda se encontra em um
patamar muito elevado (tabela 16). A inser¢do dessas familias no mercado
de trabalho é precaria, ao mesmo tempo em que elas tendem a ter um nt-
mero maior de filhos menores de 10 anos.

A situacdo de precariedade é refletida, ademais, pela baixa incidéncia de
membros ocupados que possuem carteira de trabalho assinada e/ou contri-
buem para a Previdéncia Social. Somente 19,7% das pessoas ocupadas das
familias pobres cumprem essa condigdao. Quando se desagregam as infor-
magdes segundo o tipo e o tamanho das familias, nao se observa maior dife-
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renciagdo quanto a recorréncia de carteira de trabalho assinada e/ou con-
tribuicdo para a Previdéncia Social (tabela 17). Completa esse quadro a in-
formacao de que aproximadamente 19% dos ocupados dessas familias se
inserem em estabelecimentos de maior porte ou no setor ptblico. A grande
maioria se ocupa com atividades de servicos pessoais de baixa qualificagao e
renda. As relagdes entre essas familias e o mercado de trabalho sao precérias
sob diversos aspectos.

Este diagnéstico aponta ser a inser¢dao no mercado de trabalho um gran-
de problema para as familias pobres, transformando a fragilidade de renda
que as caracteriza em um problema estrutural. A redu¢do do nimero de fi-
lhos menores de 10 anos (a medida que as criangas crescem e ingressam no
conjunto de pessoas em idade ativa — PIA) pode favorecer a reducio do grau
de pobreza dessas familias, mas provavelmente, para muitas delas, ndo serd
suficiente para superar os problemas de renda decorrentes da inser¢ao pre-
caria no mercado de trabalho.

3. CONSIDERAGCOES FINAIS

A elaboragao deste ensaio foi estimulada pela repercussao que o Programa
Fome Zero tem tido na sociedade brasileira e pela controvérsia que ele tem
também causado entre segmentos da mesma. Independentemente da maior
ou menor identificagio com o objetivo do programa, é inquestiondvel a
ampla legitimidade social que ele rapidamente conquistou, provocando in-
clusive uma importante mobilizacido da sociedade e de suas instituicdes em
suas atividades.

E indubitdvel que a populagido alvo do programa nio deve se encontrar,
em sua totalidade, exposta ao flagelo da fome. Contudo, é pouco provével
que ela nao sofra algum tipo de vulnerabilidade social que lhe impeca con-
dicoes de reprodugido minimamente adequadas ao nivel de desenvolvimen-
to da sociedade brasileira neste inicio de século. E possivel considerar como
vulnerabilidade social as caréncias criadas por insuficiéncia de renda, pelo
nao-atendimento das necessidades bésicas de cardter individual ou coletivo
ou pela falta de capacita¢do para se inserir adequadamente na sociedade, le-
vando-se em conta o grau de desenvolvimento por ela conquistado (ver
PNUD, 1997a, capitulo 1). Para o Programa das Na¢oes Unidas para o De-
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senvolvimento, as trés dimensdes da vulnerabilidade social encontram-se
presentes para aquelas familias com renda per capita inferior a US$ 1,00/dia.
Segundo o PNUD, é muito elevada a probabilidade de que as pessoas que
vivem com um nivel de renda inferior a esse valor encontrem-se em si-
tuacao de pobreza, independentemente do critério estabelecido para a sua
definicao.

Neste ensaio propde-se que sejam abandonados o debate sobre a dimen-
sao da populacio alvo do Programa Fome Zero e o pressuposto de que toda
ela estd exposta ao flagelo da fome. Aceita-se 0 mesmo ponto de partida do
programa para a defini¢do de uma estratégia de articula¢ao dos demais pro-
gramas sociais. Por que nao aceitar essa populagdo alvo e envidar esforgos
no sentido de verificar o conjunto de caréncias que as afeta para que se pos-
sa construir uma estratégia mais abrangente de politica social com efeitos
mais substantivos para a reducao da pobreza?

O ensaio apresentou algumas evidéncias dessas caréncias a partir dos da-
dos da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios para o ano de 2001.
O esforco teve por objetivo apresentar algumas pistas da possibilidade de se
ampliar esse diagndstico, instrumentando mais adequadamente o PFZ e sua
articulacdo com as demais politicas sociais.

A divulgagao recente do Censo Demogréfico 2000 (ver Anexo) permite
que se construam diagndsticos sobre a vulnerabilidade social da populagao
alvo do PFZ em nivel de municipios e, em certas situagoes, para distritos e
subdistritos daqueles de maior porte habitacional. E possivel analisar, nesse
nivel de desagregacao, as condigdes de pobreza decorrentes da falta de habi-
tagdo, dgua e saneamento, educagao, satide, trabalho, etc. F vidvel ainda me-
lhor caracterizar a familia alvo do programa. Essas informagoes articuladas
com aquelas de cardter administrativo das politicas sociais (ndmero de va-
gas e de escolas, leitos hospitalares, etc.) sao fundamentais para a agdo local
e para a defini¢ao de prioridades de investimento/gasto das diversas esferas
de governo. Pilotos para a politica social podem ser construidos, portanto, a
partir do Programa Fome Zero. Ou baseados no Programa Bolsa-Familia.

Parece ser inquestiondvel que o Programa Fome Zero abre a possibilida-
de de articulagdo dos programas sociais e a¢do unitaria desses sobre as fami-
lias vulneraveis socialmente. Neste sentido, é preciso ir além dos objetivos
inscritos no PFZ — ou no Bolsa-Familia. E necessério articulé-los ao con-
junto da politica social. Pela primeira vez, talvez, o pais conte com um pro-
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grama publico com ampla legitimidade e com a capacidade de mobilizagao
integrada da politica social.

Este ensaio apresentou algumas pistas sobre a possibilidade de se estabe-
lecer essa articulagdo. Os instrumentos existem. Cabe a gestdo publica de-
senvolvé-los.

ANEXO

GUARIBAS, PIAUI: O PONTO DE PARTIDA DO PROGRAMA FOME ZERO

Durante a realiza¢ao da pesquisa apresentada ao longo deste ensaio, o IBGE
disponibilizou os dados do Censo Demografico 2000. Com o objetivo de
explicitar as possibilidades de transposi¢ao da orientagao metodoldgica
utilizada neste ensaio para a base de dados do CD 2000, foram organizadas
algumas informagoes sobre Guaribas (PI), que foi a primeira cidade aten-
dida pelo Programa Fome Zero. As informagdes aqui apresentadas cons-
tituem breves pistas para um trabalho futuro, sinalizando muito parcial-
mente a potencialidade da conduta metodoldgica como instrumento para
orientacdo da politica social articulada ao PFZ.

Em 2000, Guaribas tinha 4.814 pessoas residentes, representando 0,17%
da popula¢io do Estado do Piaui. A cidade possuia trés postos de satide/
unidades ambulatoriais e nao tinha hospital. Havia 1.453 criangas matricu-
ladas em 17 escolas de ensino fundamental, todas elas publicas.

Da populagao total, 3.521 pessoas encontram-se elegiveis para o PFZ.
Das 769 familias de Guaribas, 669 devem ser atendidas pelo programa.
Constata-se, portanto, que, mesmo considerando a dimensdo populacional
restrita do municipio, é extensa a vulnerabilidade social de sua populacio,
podendo o PFZ cumprir um papel importante no atendimento das necessi-
dades bdsicas dessa populagao.

A andlise das caracteristicas da populacao elegivel para o PFZ da cidade
de Guaribas mostra que a grande maioria (80%) faz parte da familia tipo
“casal com filhos”, havendo uma elevada concentrag¢do de familias com trés
filhos ou mais. Constata-se, portanto, que a situacao de pobreza encontra-
se associada a uma condi¢do de familia com maior nimero de membros.

Por outro lado, constata-se que a situacao de pobreza abarca, em espe-
cial, domicilios da zona rural, que nao possuem acesso a dgua e, em nimero
relativamente baixo, a servico de luz elétrica.
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Do ponto de vista da organiza¢ao familiar, observa-se que a maioria das
familias pobres possui filhos menores de 16 anos e tem uma taxa de partici-
pacdo elevada.

Essas informacgoes preliminares permitem apresentar algumas inferén-
cias sobre agoes complementares ao PFZ. Existem sinais de que a precarie-
dade da condigdo das familias pobres elegiveis para o PFZ decorre de trés di-
mensoes: precariedade da inser¢ao ocupacional; tamanho e composi¢ao da
familia com incidéncia de filhos menores; e auséncia de atendimento de ne-
cessidades sociais coletivas.

Nao necessariamente essas caréncias tocam de modo generalizado e ho-
mogeéneo a totalidade dessas familias. E possivel que o ndao-atendimento das
necessidades sociais coletivas atinja o conjunto das familias, em razdo de
elas dependerem de politicas sociais de larga abrangéncia.

Entretanto, nao se pode dizer o mesmo em relacao a vulnerabilidade de-
corrente do tamanho e composicao das familias. Diversas formas de arranjo
familiar com efeitos diferenciados podem explicar a condi¢do de vulnerabi-
lidade das familias.

Apesar dessas observagdes apontando a necessidade de cuidado na ava-
liagao da vulnerabilidade das familias elegiveis para o PFZ, percebe-se a pos-
sibilidade de identificar, a partir da andlise de outros indicadores socioeco-
noémicos, suas caréncias sociais de modo mais amplo. Abre-se, portanto, a
possibilidade de as agdes do PFZ serem articuladas as de outras politicas so-
ciais, como sadde, educagdo, saneamento, dentre outras. Essa articulagao
permitiria qualificar as estratégias da politica social e hierarquizar priorida-
des em uma situa¢ao de grave restri¢ao financeira do Estado.

Tendo sido Guaribas o ponto de partida do PFZ, observa-se que o com-
bate de sua elevada extensdo da pobreza pode se realizar, no curto prazo,
com a complementagdo de renda e, no longo prazo, com o desenvolvimen-
to de politicas sociais.

O exemplo permite reafirmar o argumento principal deste ensaio: a arti-
culag¢do do PFZ com as politicas sociais. Para tanto, é necessdrio construir
uma metodologia que permita essa articulagdo e a orientagdo das agdes.
O ensaio procurou apresentar algumas pistas, esperando contribuir para a
valorizac¢ao das a¢des de politicas publicas.
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NOTAS

1. Este aumento foi de 6 vezes para a Europa Ocidental, 5,2 vezes para os EUA e 4,5 vezes
para a América Latina. Ver Maddison, 1995.

2. Ver, também, Monteiro, 2003b.

3. Uma revisao extensa da discussao sobre pobreza, incluindo o debate da Comunidade Eu-
ropéia, é encontrada em Salama e Destremau (1999).

4. Esta orientagdo é semelhante a adotada pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desen-
volvimento (PNUD). Ver PNUD, 1997a; PNUD, 1997b; e Anand e Sen, 1994.

5. Os tipos de familias foram estabelecidos a partir da proposi¢ao metodolégica de Bilac,
2003.

6. Sobre este assunto, ver Delgado et al., 2000.
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