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A questdo da seguranca alimentar tem se mantido, ao longo do tempo, na
pauta dos diferentes governos brasileiros, com enfoques e énfases diversos,
mas ainda esta por se resolver. A persisténcia do problema ¢, com razao,
reconhecida como inaceitdvel num pais onde a riqueza produzida ¢ sufi-
ciente ndo $6 para garantir alimentagao adequada, mas um nivel de vida
adequado para todos. Fazia, portanto, todo o sentido que, com a vitoria do
Partido dos Trabalhadores nas elei¢oes presidenciais de 2002, 0 novo gover-
no se propusesse a enfrentar a perversidade distributiva brasileira priori-
zando a questdo da seguranca alimentar — uma necessidade basica por
exceléncia. O Programa Fome Zero, prioridade declarada do governo, ao
enfocar de forma explicita esse objetivo social, ¢ compativel com os projetos
historicos do Partido dos Trabalhadores. Veio também ao encontro das
preocupagoes da sociedade brasileira com a persisténcia da desigualdade e
com 0s progressos pifios na reducao da pobreza no periodo pos-Real.
Nesse contexto e em meio a reconhecidos desacertos na conducao da
politica social em geral e da questao da seguranca alimentar em particular, é
oportuna a publicagao do livro Programas sociais de combate a fome, de Lena
Lavinas e Eduardo Henrique Garcia, que vem trazer uma contribuigao vali-
osa aos formuladores de politicas publicas e, de maneira geral, a todos aque-
les interessados em entender o desafio de resolver o aspecto mais basico da
pobreza no Brasil. Ao analisar programas compensatorios de seguranga ali-

mentar com diferentes niveis de abrangéncia e caracteristicas operacionais
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diversas, o livro traz a baila os muitos aspectos relevantes para o desenho e a
implementacdo desses programas que, na maioria das vezes, nao sio expli-
citamente considerados na fase de planejamento. Embora acidentes de per-
curso na operacionalizacdo dos programas sejam inevitdveis, a considera-
¢do cuidadosa das restrigoes previsiveis ¢ condigao indispensdvel para
minimizar os desacertos. A riqueza da informagao empirica apresentada
pelos autores permite ir além da descrigdo dos programas para analisar de
forma critica o desenho e os resultados de cada um, considerando tanto as
questdes especificas, como aspectos gerais relevantes para compreender o
grau de sucesso por eles alcangado.

O primeiro capitulo do livro sistematiza evidéncias sobre o poder de
compra da populagdo brasileira para atender as suas necessidades alimenta-
res. Tendo como referéncia a cesta basica do Decreto-Lei 399/38, os autores
nos fazem acompanhar a evolugdo do poder de compra da populacio ao
longo do periodo 1990-1998. Em funcao do comportamento da renda das
familias e dos precos dos alimentos, fica evidente a melhoria significativa do
poder de compra no periodo pos-estabilizacao econd6mica. A anélise limita-
se, no entanto, aos ganhos estimados do poder de compra de alimentos, ¢
nio as alteracdes efetivas do consumo dos alimentos, ja que os resultados da
Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF — IBGE) de 1996 ndo estavam dis-
poniveis quando os estudos foram realizados. Como bem evidenciam as
pesquisas de or¢amento realizadas periodicamente pelo IBGE desde a déca-
da de 1970, a renda das familias, ndo se destina prioritariamente ao atendi-
mento das necessidades nutricionais, de modo que o aumento da renda, ou
a melhoria do poder de compra das familias, nao resulta em melhoria pro-
porcional no atendimento das necessidades alimentares, mesmo dentre as
populacdes de mais baixa renda. Neste sentido, mesmo sem ter podido dis-
por dos dados da POF de 1996, teria sido interessante incluir nesse capitulo
alguns elementos sobre a estrutura de consumo das camadas de baixa ren-
da. Esses elementos permitiriam evidenciar o conflito entre necessidades
alimentares e nao alimentares, que se da tanto mais em prol dessas ultimas
quanto mais “modernizado” e urbanizado ¢ 0o modo de vida. Tal fato — isto
é, a preferéncia das familias pelo consumo monetdrio nao alimentar — se
constitui em um complicador a mais quando se consideram as formas pos-
siveis de equacionamento da questao da seguranca alimentar.
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O segundo capitulo se inicia por uma brevissima referéncia a programas
compensatdrios brasileiros no ambito federal ¢ aos argumentos utilizados
para defender a concessao, respectivamente, de beneficios compensatorios
monetdrios ou in natura. Embora o foco do livro seja, declaradamente, a
analise de alguns programas estudados pelos autores na segunda metade da
década de 1990, uma sistematizagao critica de programas adotados no Bra-
sil ao longo do tempo teria sido extremamente util para muitos leitores. Te-
ria sido, inclusive, uma oportunidade preciosa para mostrar os descami-
nhos da politica de seguranca alimentar no Brasil. A apresentacio de uma
tipologia dos programas forneceria o mote util para explicitar aspectos dife-
renciadores relevantes e as caracteristicas desejaveis desses programas. S6
para ficar em dois exemplos que merecem destaque pela abrangéncia espa-
cial, pelos recursos envolvidos e pelas caracteristicas de continuidade e
atualidade, podemos citar a Merenda Escolar e o Programa de Alimentagao
do Trabalhador (PAT). O primeiro, depois de uma longa e acidentada traje-
toria, € hoje, reconhecidamente, um programa bem-sucedido, garantindo,
a baixo custo, uma parcela importante das necessidades alimentares das
criangas de baixa renda. O segundo, que se iniciou com énfase na alimenta-
¢ao no local de trabalho, mas sem focalizar os individuos de baixa renda,
vem evoluindo para transformar-se num programa de complementagﬁo de
renda que, por desenho, exclui os trabalhadores do setor informal.

O tema central do segundo capitulo ¢, no entanto, como anuncia o titu-
lo, a andlise do PRODEA, 0 mais importante programa recente de distribui-
¢ao de alimentos do Governo Federal. Levando em conta estimativas da po-
pulacao que se pretendia atender, fica evidente que, apesar da expansio
significativa entre 1995 e 1998, o programa ficou muito aquém de cobrir a
sua populagdo-alvo. A este respeito, cabe ressaltar que a avaliacdo da cober-
tura do programa se dd com base no nimero de atendidos, ja que, certa-
mente por falta de dados, nao pode ser discutida a questao critica relativa a
focalizagao do programa. Também por falta de dados, os autores nio pude-
ram tratar de outro aspecto bdsico para a avaliacdo do programa: em que
medida o PRODEA alterou as condi¢des de risco nutricional da populacao
atendida. A ineficiéncia do programa fica patente quando ¢ demonstrado
que o custo das cestas fornecidas pelo governo correspondia a duas vezes o
valor de mercado dos alimentos que as compunham. Assim, mesmo sem
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elementos para a avaliagao direta do atendimento dos objetivos nutricio-
nais do programa, é evidente que tais custos de administracdo seriam sufi-
cientes para por em xeque a sua expansao nos moldes em que ocorreu.

O terceiro capitulo retine as andlises de duas iniciativas na area de segu-
ranca alimentar, implementadas por governos subnacionais. Trata-se dos
programas Mercaddo Popular e Armazém da Familia, da Secretaria Munici-
pal de Agricultura e Abastecimento de Curitiba (SMAB), e Cesta do Povo,
do Governo da Bahia.

No caso de Curitiba, os dois programas da Secretaria foram escolhidos
dentre um conjunto amplo de programas implementados pela Prefeitura
com o objetivo de enfrentar a questao da segurancga alimentar por meio de
diferentes enfoques voltados para diferentes clientelas. Em ambos os casos,
trata-se de programas de comercializagao de alimentos ¢ de produtos de hi-
giene e limpeza voltados para a populagio de baixa renda cadastrada pela
SMAB. Operam grosso modo da mesma forma, um por meio de unidades fi-
xas e o outro por unidades moveis. Os indicadores apresentados eviden-
ciam que os programas foram bem-sucedidos no que se refere a trés aspec-
tos. O primeiro é o tamanho da populacao atendida, que, numericamente,
corresponde a 73% da populagao-alvo. O segundo é o fato de os programas
serem atrativos para a populagdo, resultando dai que o seu faturamento
vem aumentando ao longo do tempo. Como o preco de venda de alguns
produtos analisados se situava abaixo do seu preco médio no mercado for-
mal, esta seria uma possivel evidéncia da vantagem que o programa trazia
para familias de baixa renda. Finalmente, o terceiro aspecto refere-se ao re-
sultado operacional positivo, isto ¢, apesar de atender a seus objetivos com-
pensatorios, o programa prescindia de subsidios da Prefeitura para seu
funcionamento, o que, é importante destacar, constitui-se em um fato ex-
cepcional no contexto brasileiro, haja vista, por exemplo, o que tinha sido
apresentado no capitulo anterior em relacdo aos custos administrativos do
PODEA.

Apenas um ponto destacado na analise dos programas curitibanos cau-
sa espécie: paralelamente ao aumento do faturamento, ocorreu uma redu-
¢do do namero de atendimentos e, conseqiientemente, um acréscimo do
valor médio das compras por atendimento. Como destacam os autores,
essa evolugdo surpreende, jd que a estabilizacao teria o efeito de reduzir o
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volume de cada compra. Caberia investigar em que medida o diferencial
de preco em relagdo ao mercado formal, mesmo com tendéncia decrescen-
te, estaria levando os beneficidrios cadastrados a realizar compras para re-
venda. A estrutura das vendas permitiria tacilmente confirmar ou descar-
tar tal hipotese.

A andlise do programa Cesta do Povo do Estado da Bahia, que apresen-
tou uma abrangéncia muito mais ampla que o de Curitiba, revela duas ca-
racteristicas operacionais antagonicas as dos programas daquele municipio.
A primeira é que o programa nao ¢ focalizado, isto ¢, os pontos de venda
atendem a todos, sem a adogao de cadastramento prévio em funcao da ren-
da ou de qualquer outro critério. A segunda caracteristica ¢ que o programa
envolvia subsidios do Governo do Estado, correspondendo estes a quase
25% do valor do faturamento no final do periodo. Embora, em funcio da
pouca variedade dos produtos ofertados, a clientela atendida tenha sido
preponderantemente de baixa renda, o desenho do programa parece, em
tracos gerais, inadequado as mudangas ocorridas no periodo analisado
(1994-1998) em funcdo da estabilizagao. Em conseqtiéncia, verificou-se
uma redug¢do do numero de atendimentos e queda do faturamento, apesar
do aumento do niumero de pontos de vendas. 3 provavel que a queda do di-
ferencial dos pregos praticados na rede do programa e no varejo tenha redu-
zido a atratividade do programa para a sua populacdo-alvo, tornando-o cla-
ramente ineficiente para atender ao objetivo de transferéncia de beneficios
voltados para a melhoria das condigoes de seguranga alimentar. Apesar dos
ajustes introduzidos no programa em 1999, orientados pela andlise relativa
ao desempenho no periodo anterior, 0s proprios autores reconhecem as li-
mitagdes para que se ampliem os efeitos compensatérios do programa. Na
verdade, hd pouco retorno para os subsidios concedidos, o que se vincula,
em parte, as questoes de eficiéncia operativa do sistema. Embora sejam
apresentadas ao longo da andlise algumas informagoes a este respeito, estas
ndo recebem no texto a atencao devida, ndo sé como um dos pontos frageis
do programa baiano, mas também como um aspecto frequentemente criti-
co dos programas alimentares de cunho compensatério.

Os autores concluem que, em fungao da estabilizagao levando a conver-
géncia dos precos praticados pelos programas e pelo varejo formal, os pro-
gramas perdem efetividade regulatoria e compensatoria, e, em conseqiién-
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cia, ndo se justificam como mecanismo de politica publica voltado para o
objetivo de seguranga alimentar. Isto elimina do carddpio de opcdes um
tipo de mecanismo que tem sido utilizado no Brasil por todos os niveis de
governo com bastante freqiiéncia, mas com pouca continuidade e prati-
camente nenhuma avaliacao de sua efetividade. Como, infelizmente, o
problema de seguranca alimentar permanece, ha que se considerarem al-
ternativas.

Ao considerar alternativas como nos convidam os autores, fico tentada a
argumentar que situagdes “cronicamente criticas” de seguranca alimentar
— isto é, aquelas que atingem subpopulacdes formadas por criangas de me-
nos de 5 anos e suas maes em condicdes de baixa renda — sao mais efetiva-
mente enfrentadas por meio de programas focados nessa clientela especifica
e ancorados na rede de assisténcia a saude. Isto requer, no entanto, um es-
forco significativo, ndo s6 para a expansao e o aprimoramento dos servigos
de atencao bdsica a saude, visando atender ¢ acompanhar essa clientela,
como para a sua integragdo com as acdes de ambito mais amplo voltadas
para a populagdo pobre em geral.

Os autores defendem como alternativa a programas compensatorios de
distribuicio de alimentos — de doagao, como 0 PRODEA, ou de venda sub-
sidiada, como os do governo baiano — a transferéncia de renda: “Dar renda
em vez de dar alimentos é uma forma, das menos onerosas e das mais efica-
zes, de se renovarem as politicas sociais de cunho compensatério”, dizem
eles na conclusio. Na verdade, esse caminho vem sendo adotado no Brasil, a
partir da segunda metade da década de 1990, como o mecanismo preferen-
cial das politicas antipobreza, embora enfrentando as dificuldades opera-
cionais que se conhecem. Se implementado adequadamente, tem, natural-
mente, o potencial de reduzir pobreza ¢ desigualdade, do ponto de vista dos
rendimentos das familias, em funcdo direta dos recursos financeiros e
organizacionais disponiveis. No entanto, para conhecer os resultados das
transferéncias de renda sobre as mazelas associadas a alimentacdo inade-
quada e sobre as caréncias nutricionais de forma mais especifica, serd neces-
sdrio avaliar seus impactos sobre indicadores de desnutri¢ao, morbidade e
mortalidade, principalmente dentre as criangas nas familias assistidas.

Ao reunir e sistematizar informacdes, procedendo a uma andlise cuida-
dosa e bem fundamentada dos trés programas selecionados, os autores tra-
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zem uma contribuicdo preciosa. Na verdade, ja hd no Brasil muitos diag-
ndésticos, até porque o IBGE vem gerando de forma regular ao longo das trés
altimas décadas estatisticas extremamente ricas sobre a realidade econdmi-
ca e social do Pais. O que falta é boa politica, isto €, agdes com objetivos bem
estabelecidos, meios compativeis e mecanismos de acompanhamento e ava-
liacdo definidos a priori. O trabalho de Lena Lavinas e Eduardo Henrique
Garcia mostra, com exceléncia, a importancia da avaliacio como base para

realizar progressos na eficacia da politica social.



