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Marco regulatorio, estabilizacdo econdmica e politicas sociais focalizadas: o tripé do
combate a fome no Brasil entre 1994 e 2014

Henrique Salles Pinto

Resumo: Este estudo analisa o combate a fome no Brasil de 1994 a 2014, demonstrando que a
Constituicdo Federal de 1988 e as consequentes normas infraconstitucionais, o Plano Real e as
politicas sociais focalizadas representaram 0s eixos estruturantes desse processo. Importante
destacar, contudo, que o alcance desse objetivo apenas foi possivel com a moderniza¢do do
Estado nacional, que evoluiu de sua vertente normal para a logistica, de acordo com o conceito
de Bueno e Cervo (2008).

Regulatory framework, economic stabilization and targeted social policies: the tripod of
fighting hunger in Brazil between 1994 and 2014

Abstract : This paper analyses the fight against hunger in Brazil from 1994 to 2014,
demonstrating that the Federal Constitution of 1988 and the consequent infra-constitutional
norms, the Real Plan and targeted social policies represented the structuring axes of that process.
Notwithstanding, it is important to highlight that achieving this objective was only possible with
the modernisation of the national State, which improved from its normal version to the logistic
one, in accordance with the concept of Bueno and Cervo (2008).

Contextualizacdo do problema

A historia do Estado brasileiro é caracterizada por grandes desigualdades sociais, cujo
desdobramento mais grave diz respeito a fome de grupos hipossuficientes. Compreendido como
questdo de policia no inicio do século XX, quando da vigéncia do Estado liberal-conservador, no
conceito de Bueno e Cervo (2008), o problema passou a ser progressivamente abordado por meio
de politicas pontuais ao longo do Estado desenvolvimentista entre as décadas de 1930 e 1980, de
gestdo burocrética estruturada no protagonismo quase que exclusivo do setor publico, seja no
planejamento, seja na execucdo das referidas politicas.

A redemocratizacao da década de 1980 e a revisdo das estratégias de SAN

A transi¢do institucional no Brasil de meados da década de 1980, contudo, proporcionou
importantes consequéncias para as estratégias nacionais de combate a fome. A abertura “lenta,
gradual e segura” do presidente Ernesto Geisel, iniciada no decénio anterior, possibilitou a
restituicdo de direitos civis e politicos a sociedade brasileira, os quais foram ampliados pelo
presidente Figueiredo.

Boletim do Tempo Presente vol. 10, n. 11. Nov. 2021. p. 61-77 | https://seer.ufs.br/index.php/tempopresente



https://seer.ufs.br/index.php/tempopresente

62

MARCO REGULATORIO, ESTABILIZACAO ECONOMICA E POLITICAS SOCIAIS
FOCALIZADAS: O TRIPE DO COMBATE A FOME NO BRASIL ENTRE 1994 E 2014

PINTO, H. S.

No plano financeiro, o pais assistia ao esgotamento do modelo de crescimento acelerado
do “Milagre Economico brasileiro”. O endividamento nacional, intensificado com a crise do
petroleo oriunda da instabilidade geopolitica no Oriente Médio, e o descontrole do processo
inflacionério, proporcionado por politicas monetaria e fiscal expansionistas que impulsionaram
os primeiros anos do referido “milagre”, apresentaram consequéncias negativas no poder de
compra da populagdo e, portanto, na capacidade de as familias hipossuficientes adquirirem
géneros alimenticios béasicos.

Tratava-se, em sintese, da “economia brasileira em marcha for¢ada”, de acordo com
andlise de Castro e Souza (1985). Nesse contexto, importante destacar a tendéncia de declinio do
salario minimo real desde o inicio do Regime Militar estabelecido em 1964 até os primeiros anos
apos a redemocratizagdo de 1985, conforme dados do Grafico 1.

Grafico 1. Valor do salario minimo real de 1964 a 1992 (em R$).
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Fonte: elaboracédo prdpria, com base em http://www.ipeadata.gov.br/.

Os desequilibrios macroeconémicos do Brasil também puderam ser constatados no nivel
do desemprego no mercado interno, o qual oscilou na metade da década de 1980 com tendéncia
de alta a partir do decénio seguinte. As informacdes dispostas no Gréafico 2, referentes a regido
metropolitana da cidade de Sdo Paulo, demonstram a evolucdo do desemprego nessa area entre
0s anos de 1984 e 1993.

Gréfico 2. Tendéncia de aumento do desemprego no mercado de trabalho na regido metropolitana de S&o Paulo
(1984 a 1993).
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Fonte: elaboracdo propria, com base em http://www.ipeadata.gov.br/.

Os dados mencionados, referentes ao nivel de desemprego e ao salario minimo real na
economia brasileira no periodo de transi¢do do Regime Militar para 0 Democrético, sugerem que
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a desigualdade aumentou consideravelmente entre os cidaddos do pais. De fato, essa hipdtese se
confirma quando constatado que o indice de Gini" nacional oscilou positivamente ao longo
desses anos, de 0,589 em 1984 para 0,604 em 1993, demonstrando o declinio das oportunidades
de inclusdo produtiva e renda aos segmentos sociais menos favorecidos. Os indices de pobreza e
de extrema pobreza também permaneceram altos e constantes nesse periodo, somando,
aproximadamente, 42% da populacdo total, o que reforca a tese de que a questdo social
permanecia desafio para o Poder Publico brasileiro, ndo obstante as transformacdes politicas ora
citadas.

A Constituicdo Federal (CF) de 1988 representou importante marco institucional para a
superacdo dos desafios sociais do Brasil. O artigo 6° da Carta Magna refere-se, de modo amplo,
aos direitos sociais relacionados a salde, a educagdo, a alimentacdo e a assisténcia aos
desamparados, dentre outros. Esses direitos diferenciam-se dos direitos individuais, por exemplo,
por requererem agdes positivas do Estado, com vistas a viabilizar melhores condiges de vida a
cidadaos hipossuficientes, equalizando situacfes sociais de desigualdade.

Destaca-se que 0 processo constituinte iniciado em 1986 foi momento de grande
pluralidade de propostas no Congresso Nacional, com a participacao de representantes de varios
segmentos sociais, como sindicatos, grupos religiosos, organiza¢des do campo e das cidades,
profissionais liberais, dentre outros. Constatou-se, ademais, a participacdo de minorias antes
excluidas do processo de formulacdo de politicas publicas, como comunidades quilombolas,
indigenas e portadores de deficiéncia fisica. A promulgacdo da CF de 1988 também representou
marco de maior participacdo popular para 0os anos subsequentes, haja vista a existéncia de
diversos dispositivos que preveem a realizacdo de referendos, plebiscitos e audiéncias publicas
com representantes do Estado e da sociedade.

A nova ordem constitucional brasileira orientou-se para assegurar ao cidaddo os minimos
fundamentais para a sua existéncia digna, com adequadas condicdes de trabalho, lazer e acesso
a servicos publicos. Pode-se dizer que essa Constituicdo estabeleceu os parametros para a
construcdo de estado de bem-estar social para os brasileiros, baseando-se nos exemplos
constatados em paises desenvolvidos no pds-Segunda Guerra Mundial.

Vale ressaltar outras iniciativas fundamentais para a compreensao das origens da atual
politica de seguranca alimentar e nutricional de abrangéncia nacional. Com efeito, a elaboracéo,
pelo Ministério da Agricultura em 1985, do documento Seguranca Alimentar — proposta de uma
politica de combate a fome, e a realizacdo, no ano seguinte, da I Conferéncia Nacional de
Alimentacdo e Nutricdo (CNAN), foram precedentes para a criagdo do Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA). Na sociedade civil organizada, iniciativas como
a Ac¢do da Cidadania, proposta por Herbert José de Souza, o Betinho, promoviam a
conscientizacdo nacional sobre os maleficios da fome para o pais.

Formalizado pelo Decreto n° 807, de 22 de abril de 1993, o Consea foi pensado para ser
composto por integrantes do Poder Publico (1/3 do total) e da sociedade civil organizada (2/3 do
total). De acordo com o artigo 2° desse decreto, cabe ao Consea propor e opinar sobre:

| — acOes voltadas para o combate a fome e o atingimento de condigdes plenas de
seguranga alimentar no Brasil, no &mbito do setor governamental e ndo-governamental;
Il — medidas capazes de incentivar a parceria e integracdo entre os o0rgdos publicos e
privados, nacionais e internacionais, visando a garantir a mobilizacdo e a racionalizagédo
do uso dos recursos, bem como a complementariedade das a¢des desenvolvidas;

Il — campanhas de conscientizac¢do da opinido publica para o combate & fome e a miséria,
com vistas a conjugacao de esforcos do governo e da sociedade;
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IV — iniciativas de estimulo e apoio a criacdo de comités estaduais e municipais de
combate a fome e a miseria, bem como para a unificacdo e articulacdo de acdes
governamentais conjuntas entre 6rgdos e pessoas da Administracdo Publica Federal direta
e indireta e de entidades representativas da sociedade civil, no ambito das matérias
arroladas nos incisos anteriores.

Com o advento das estratégias de desregulamentacdo econdmica propostas pelo Consenso
de Washington, algumas politicas sociais brasileiras de alimentacdo e nutricdo sofreram
retrocessos. A experiéncia do Consea foi interrompida ap6s dois anos de execucdo, em 1995.
N&o obstante os desafios ideoldgicos do periodo, constatam-se avancos pontuais nas acoes de
combate a fome e a desnutricdo, como a proposicao, pela CNAN, de um sistema nacional de
seguranca alimentar e nutricional, com a atuacao articulada nos trés niveis de governo, ideia que
ganharia importancia na gestdo publica a partir da década de 2000. A emergéncia da agricultura
familiar como categoria sociopolitica e a aprovacdo da Politica Nacional de Alimentacdo e
Nutricdo, na década de 1990, também foram conquistas para as politicas de SAN em contexto de
reorientacdo ideoldgica do Estado brasileiro.

A estabilizacdo macroeconémica e suas consequéncias para as politicas de SAN

A década de 1990 representou, para o Brasil, momento de superacdo de seus desafios
macroeconémicos mais significativos. O aumento generalizado dos pregos correntes ndo apenas
prejudicava o planejamento orcamentario do Governo Federal, mas comprometia 0 consumo
agregado das familias brasileiras, sobretudo daguelas pobres e extremamente pobres. Com o
poder de compra da moeda relativamente menor, a renda familiar mensal muitas vezes ndo era
suficiente para adquirir bens de consumo primarios, muitos dos quais relacionados ao setor
alimenticio.

O Plano Real possibilitou a estabilizacdo dos precos no mercado nacional, ao conjugar,
inicialmente, medidas como ancora cambial, aumento da taxa de juros e superavit primario.
Embora esse modelo tenha sido adaptado ao longo dos anos, com a flexibilizacdo da politica
cambial, de rigida para flutuante com intervengdes (procedimento conhecido como “flutuagao
suja”), seus efeitos foram positivos para a seguranca alimentar e nutricional brasileira, pois,
inicialmente, arrefeceu a tendéncia de queda do salario minimo real e aumentou
progressivamente o poder de compra das familias vulneraveis empregadas, possibilitando-lhes
maior acesso a géneros alimenticios basicos, antes indisponiveis a esse segmento social. O
Gréfico 3 demonstra a tendéncia de estabilizacdo e de aumento do salario minimo real do Brasil
entre 1994 e 2003:
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Gréfico 3. Tendéncia de aumento do salario minimo real (1994 a 2003).
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Fonte: elaboracéo prdpria, com base em http://www.ipeadata.gov.br/.

Conquistado o objetivo da estabilizagdo macroeconémica, o0 Governo Federal dedicou-
se, ao final da década de 1990, para reduzir os indices de desemprego no mercado de trabalho
formal e para ampliar a garantia dos direitos sociais previstos na Carta Magna de 1988. A propria
concepcao das responsabilidades do Poder Publico foi revista nesse momento. De acordo com
Bueno e Cervo (2008), realiza-se a transi¢do do Estado normal, orientado pelos preceitos de
liberalismo econdmico estabelecidos no Consenso de Washington, para o Estado logistico, cuja
administracdo gerencial seria 0 vetor de planejamento estratégico para a execucdo de politicas
publicas. Diferentemente do Estado desenvolvimentista, centralizado e burocratizado, o logistico
tem a prerrogativa de, junto com a iniciativa privada, aumentar a eficiéncia, efetividade e eficcia
da gestdo publica, de modo a potencializar os beneficios sociais e minimizar distor¢cdes
indesejaveis de mercado, como o0 peso morto oriundo de estruturas de monopolios ou de
oligopolios sem regulacéo.

Se o desafio da inflacdo havia sido superado nesse periodo, o do desemprego permaneceu
latente no mercado brasileiro. Esse pode ser o contraponto da evolucdo dos beneficios
macroecondmicos na SAN entre 1994 e 2003, ja que, ndo obstante 0 aumento do salario minimo
real ora demonstrado, muitos cidaddos, sobretudo os menos qualificados, permaneciam a
margem das oportunidades de inclusdo produtiva no pais. O Gréfico 4 demonstra o aumento do
desemprego na Regido Metropolitana de Sdo Paulo entre o inicio do Plano Real até 2003,
tendéncia ja observada na segunda metade da década de 1980.

Gréfico 4. Aumento do desemprego no mercado de trabalho na Regido Metropolitana de S&o Paulo (1994 a 2003).
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Fonte: elaboracédo prdpria, com base em http://www.ipeadata.gov.br/.

A andlise do nivel do emprego no Brasil entre 1994 e 2003 torna-se ainda mais complexa
quando percebida a proporcéo de trabalhadores informais na economia, a qual abrange a maior
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parte da populagéo brasileira hipossuficiente. De acordo com o Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Ipea), o nivel de informalidade, considerando a quantidade de empregados sem carteira
e trabalhadores por conta propria, manteve-se proximo dos 58% do mercado laboral brasileiro
nesse periodo. O alto indice de informalidade entre os trabalhadores também pode ser
considerado contraponto dos efeitos da estabilizagdo macroeconémica na SAN brasileira, ja que
¢ alta a rotatividade entre a situacdo de emprego informal e a de desemprego, resultado das
poucas garantias legais e das caracteristicas prd-ciclicas desse tipo de trabalho.

A tese de que houve avancos econdmicos modestos na promocdo da SAN brasileira entre
1994 e 2003 é corroborada se analisado o percentual de familias que viviam abaixo da linha da
pobreza nesse periodo, ou seja, que ndo tinham recursos para adquirirem o minimo de calorias
necessarias para suprirem adequadamente suas necessidades fisicas diarias, conforme
recomendacdes da FAO e da OMS. De acordo com o Ipea (http://www.ipeadata.gov.br/), a taxa
de extrema pobreza entre 0s anos mencionados permaneceu proxima dos 15% da populacédo
nacional; a de pobreza, proxima dos 35% da populacéo.

Os dados supramencionados demonstram que, ndo obstante seus beneficios para a renda
e para os inseridos no mercado de trabalho formal, a estabilizacdo macroecondmica da década
de 1990 né&o foi suficiente para universalizar a seguranca alimentar e nutricional no Brasil. Se,
por um lado, houve acréscimo progressivo no salario minimo real, por outro lado aumentaram-
se 0 desemprego e a informalidade entre os trabalhadores com baixa escolaridade. Seria
necessaria a implementacdo de outras politicas publicas para que se desarticulasse o ciclo
intergeracional da fome e da desnutrigcéo entre os brasileiros pobres e extremamente pobres.

Algumas delas ja podiam ser observadas no final da década em questdo, ainda que de
modo mais restrito ao marco regulatério. No que diz respeito ao Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE), formalizado com esse nome em 1979, sua gestdo passou por
significativa transformacao a partir da publicacdo da Lei n® 8.913, de 12 de julho de 1994, a qual
possibilitou a descentralizacdo de recursos para a execu¢do do programa por meio da celebracao
de convénios com os municipios e com o envolvimento das Secretarias de Educacdo dos Estados
e do Distrito Federal — com a vigéncia da referida lei, o namero de municipios que aderiram a
descentralizacdo evoluiu de 1.532, em 1994, para 4.314, em 1998, representando mais de 70%
dos municipios brasileiros''.

Entre os avan¢os constatados na gestdo do PNAE, também cumpre citar o previsto pela
Medida Provisoria n® 2.178, de 28 de junho de 2001, a qual estabeleceu a obrigatoriedade de que
70% dos recursos transferidos pelo Governo Federal sejam aplicados exclusivamente em
produtos basicos e o respeito aos habitos alimentares regionais e a vocacao agricola do municipio,
fomentando o desenvolvimento da economia local. Tais medidas foram importantes para que 0s
beneficios do PNAE se potencializassem ao seu publico-alvo nos primeiros anos do século XXI.

O Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal e os primeiros programas
de transferéncia de renda modernos do Brasil

Com o Estado logistico brasileiro em formagdo, mudou-se o modo de implantacdo de
programas sociais no pais. A concepcdo da transferéncia de renda direta a familias
hipossuficientes, antes entendida por muitos académicos e gestores como clientelismo eleitoral,
passou a ser promovida como politica publica imprescindivel para a superagdo dos motivos
estruturais da extrema pobreza e da inseguranca alimentar no Brasil.
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A fim de proporcionar controle adequado dos dados da populagdo pobre brasileira, o
Governo Federal criou, por meio do Decreto n® 3.877, de 2001, o Cadastro Unico para Programas
Sociais do Governo Federal (CadUnico). Com base nas informacdes desse cadastro, seriam
implementados programas publicos direcionados a superacdo da miséria e da fome no Brasil,
reconhecidas como um dos entraves a promogao do pleno desenvolvimento do pais.

A partir desse momento, formularam-se quatro programas de transferéncia de renda no
ambito nacional: um direcionado a estimular as familias a manterem suas criancas matriculadas
na rede publica de ensino (Bolsa Escola) e trés com o objetivo de promover a seguranca alimentar
e nutricional dessas familias (Bolsa Alimentacdo, Cartdo Alimentacdo e Auxilio G&s).
Considerados os objetivos deste estudo, serdo resumidas, a seguir, as caracteristicas desses trés
ultimos programas.

Instituido pelo Decreto n® 4.102, de 2002, o Auxilio Gas concedia beneficio financeiro de
R$ 15 bimestralmente a familias pobres e extremamente pobres (com renda mensal de até meio
salario minimo por pessoa), a fim de facilitar-lhes a compra de gas de cozinha. A gestdo do
programa estava sob responsabilidade do Ministério das Minas e Energia, e seus recursos eram
obtidos da arrecadacdo da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico (Cide).

O Bolsa Alimentacdo, também conhecido como Programa Nacional de Renda Minima
vinculado a saude, foi estabelecido pela Medida Provisoria n°® 2.206-1, de 2001. Tinha por
objetivo promover condic¢des de salde e nutricdo de gestantes, nutrizes e criangas de seis meses
a seis anos e onze meses de idade, por meio da concessao de até R$ 45 mensais as familias desse
publico-alvo. O Bolsa Alimentagdo era coordenado pelo Ministério da Saude.

A Lei n° 10.689, de 2003, estabeleceu o Programa Nacional de Acesso a Alimentacéao
(Cartdo Alimentacdo), o qual estava vinculado as acgdes dirigidas ao combate a fome e a
promocdo da SAN. Essa lei considerava seguranca alimentar e nutricional a garantia da pessoa
humana ao acesso alimentar diario, em quantidade suficiente e com a qualidade necesséaria. O
Cartdo Alimentacdo teve sua gestdo vinculada ao Ministério Extraordinario de Seguranca
Alimentar e Combate a Fome (Mesa), posteriormente transformado no Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

Né&o obstante a importancia dos aludidos programas, destaca-se que suas implementacoes
eram pouco articuladas, havendo sobreposicdo de beneficios para as mesmas familias, por um
lado, e muitas familias hipossuficientes sem receberem quaisquer desses beneficios, por outro
lado. A efetividade dessas politicas, portanto, era baixa, ja que ndo foram capazes de diminuir
significativamente a inseguranga alimentar e nutricional no Brasil, embora representem marco
para o planejamento e a execucdo de medidas mais efetivas ao longo da primeira década do
século XXI.

A gestdo do CadUnico

Além da importancia para organizar a progressiva migragdo de todos referidos programas
remanescentes para o Bolsa Familia, o CadUnico ainda tem representado instrumento estratégico
para a execucdo de outras politicas sociais ao longo de sua vigéncia, a exemplo da Tarifa Social
de Energia Elétrica, do Programa Minha Casa Minha Vida, do Bolsa Verde, entre outros.

O Cadastro Unico também ¢ usado para a selecdo de beneficiarios de programas
executados nos niveis estaduais e municipais, demonstrando que constitui instrumento de oferta
de diversas politicas publicas a familias hipossuficientes nos trés niveis de governo.
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Atualmente, em nivel federal, o Ministério da Cidadania é o gestor responsavel, com
importante participacdo da Caixa Econdmica Federal como agente operador que mantém o
Sistema de Cadastro Unico. Para se registrar no CadUnico, é necessario que uma pessoa da
familia se responsabilize por apresentar as informacdes de todos os membros da familia para o
entrevistador. Essa pessoa — denominada Responsavel pela Unidade Familiar (RF) — tem de
ter obrigatoriamente, pelo menos, 16 anos e deve ser, preferencialmente, do sexo feminino, uma
vez que, na gestdo de politica social, tem se constatado que a mulher tende a ser mais atenta as
necessidades de todos os membros da familia, sobretudo idosos e criancas.

A gestdo do CadUnico ndo depende apenas do governo federal, havendo participacio
estratégica dos estados e, principalmente, dos municipios. O registro das informacGes no
Cadastro abrange quatro fases distintas e complementares, de forma a possibilitar ao poder
publico a compreensdo precisa do perfil socioecondmico das familias cadastradas, aumentando,
desta feita, a focalizacdo das politicas publicas implementadas com base nesse registro. As quatro
fases supracitadas sao:

e identificacdo e localizacdo das familias a serem cadastradas;

e entrevista e coleta de dados das familias identificadas;

e inclusio dos dados no Sistema de Cadastro Unico; e

e manutencdo das informagdes existentes na base do Cadastro Unico — atualizagéo e
confirmacéo dos registros cadastrais.

Essas acOes abrangem estratégias e acdes como Busca Ativa, Cadastramento
Diferenciado e Atualizacdo Cadastral, todas direcionadas para aprimorar as informacoes
dispostas no CadUnico. Bastante conhecida na politica de desenvolvimento social executada nos
ultimos anos, a Busca Ativa tem o objetivo de levar o Estado ao cidaddo, sem esperar que as
pessoas mais pobres cheguem até o poder publico — o Estado assume, explicitamente, o
protagonismo no registro dessas pessoas.

Tradicionalmente, um dos grandes desafios do Brasil € proporcionar beneficios a
populacdo considerada invisivel, aquela que ndo acessa aos servigos publicos com regularidade
e vive fora de qualquer rede de protecdo social. Entre os motivos dessa invisibilidade, citam-se:
auséncia de documentacdo civil; migracdes constantes; residéncia em territorios conflagrados;
pertencimento a populacBes tradicionais que habitam em é&reas isoladas ou distantes; e
pertencimento a segmentos socialmente excluidos e desconhecimento de seus direitos, entre
outros.

A Busca Ativa, portanto, abrange a localizacdo das familias pobres e extremamente
pobres, sua inclusio no CadUnico e constante atualizacio desse Cadastro. Ademais, proporciona
o direcionamento dessas familias aos servi¢os da rede de protecédo social, que apresenta trés eixos
estruturantes, quais sejam:

1) politicas de garantia de renda (Bolsa Familia, Beneficio de Prestacdo Continuada,
Previdéncia Social);

2) inclusdo produtiva (geracédo de trabalho e renda); e

3) acesso aos servicos publicos (assisténcia social, saude, educacdo, energia, agua,
seguranca alimentar e nutricional, entre outras).
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A Busca Ativa, tradicionalmente, desdobra-se em trés estratégias:

1) Busca Ativa para inclusdo no Cadastro Unico — trata-se de localizar as familias
extremamente pobres, inclui-las no cadastro e manter suas informagdes sempre
atualizadas;

2) Busca Ativa para Acessar Beneficios — incluir no Bolsa Familia, no Fomento a
Atividades Produtivas, no Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil e no Beneficio
de Prestacdo Continuada todas as familias que atendam aos critérios de elegibilidade; e
3) Busca Ativa para Acessar Servigos — nesse caso, 0 Estado assegura que as familias
extremamente pobres tenham acesso aos servigos sociais basicos de saude, saneamento,
educacdo, assisténcia social, trabalho e seguranca alimentar e nutricional, entre outros.

Importante destacar que a Busca Ativa depende de trabalho articulado horizontalmente
entre os 6rgdos do governo federal e, verticalmente, entre Unido, estados e municipios. A
articulacdo nesses dois sentidos é imprescindivel para que se organizem e executem estratégias
como: mutirbes, campanhas, palestras e atividades socioeducativas; cruzamento de bases de
dados, para aumentar a focalizagdo do CadUnico; promocao de visitas domiciliares dos agentes
de satde do Ministério da Saude (MS), dos agentes ambientais do Ministério do Meio Ambiente
(MMA), entre outros; e a realizacdo de processos de qualificacdo dos gestores publicos dos trés
niveis de governo para o atendimento a populacéo brasileira hipossuficiente.

A articulagdo na perspectiva vertical é possivel devido a adeséo voluntéria de estados e
municipios ao CadUnico e ao Bolsa Familia. Apos essa adesdo, o Ministério da Cidadania tem a
possibilidade de mensurar, periodicamente, a gestdo dos entes federados no Programa por meio
do indice de Gest&o Descentralizada (IGD), o qual seré& explicado na sec¢do seguinte.

O indice de Gestao Descentralizada do Bolsa Familia

Previsto no art. 8°, § 2°, da Lei n°® 10.836, de 9 de janeiro de 2004 (cria o Programa Bolsa
Familia e da outras providéncias), o IGD, além de mensurar a gestdo articulada do Programa
entre Unido, estados e municipios, viabiliza a implementacdo das acGes de desenvolvimento das
familias beneficiarias e 0 acompanhamento e a execu¢do de procedimentos de controle. Ademais,
possibilita o calculo do montante de recursos a serem transferidos aos entes federados a titulo de
apoio financeiro — de acordo com o § 3° do referido artigo, a Unido tem a obrigacéo de transferir,
aos entes federados que aderirem ao Programa Bolsa Familia, recursos para apoio financeiro as
acOes de gestdo e execucdo descentralizada do Programa, com a condi¢do de que esses entes
alcancem indices minimos no IGD.

J& 0 § 4° do mesmo artigo prevé que, para execuc¢do do IGD, cabe ao Poder Executivo
Federal regulamentar as seguintes atividades:

| — os procedimentos e as condi¢fes necessarias para adesdo ao Programa Bolsa Familia,
incluindo as obrigacdes dos entes respectivos;

Il — os instrumentos, parametros e procedimentos de avaliacdo de resultados e da
qualidade de gestdo em ambito estadual, distrital e municipal; e

Il — os procedimentos e instrumentos de controle e acompanhamento da execugéo do

Programa Bolsa Familia pelos entes federados.
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Uma vez que recebam os recursos do IGD, estados e municipios devem submeter suas
prestacfes de contas as suas respectivas instancias de controle social (ICS)12. Caso ndo sejam
aprovadas as contas, os recursos financeiros oriundos do IGD devem ser devolvidos pelo ente
federado ao respectivo Fundo de Assisténcia Social, na forma regulamentada pelo Poder
Executivo Federal (Lei n° 10.836, de 2004, art. 8°, § 6°).

O célculo de quanto cada ente federado recebera de recursos do IGD considera o grau de
desempenho no que diz respeito a: realizacdo dos procedimentos de cadastramento, gestdo de
beneficios e de condicionalidades do PBF, articulacéo intersetorial, implementacéo das acdes de
desenvolvimento das familias e no acompanhamento e efetivacdo de procedimentos de controle.
Todas essas atividades s&o realizadas pelo Gestor do PBF e do CadUnico no ente federado, que,
uma vez indicado pelo Poder Executivo local, tem a responsabilidade de:

e planejar, implementar e avaliar as a¢Ges voltadas para ampliacdo do acesso das familias
beneficiarias do PBF aos servigos publicos;

e promover a capacitacdo continua da equipe técnica do municipio;

e aprimorar a gestdo dos processos de cadastramento;

e gerenciar 0 acompanhamento das familias inscritas no Cadastro Unico, em especial as
beneficiarias do PBF, revisando seus dados nos periodos estabelecidos;

e manter interlocugdo constante com os setores de orcamento e financas do municipio,
para mostrar o funcionamento do IGD e onde aplicar os recursos (despesas de custeio ou
de investimento), visando aperfeicoar a qualidade da gestdo;

e buscar meios para fortalecer a articulacdo intersetorial local, além de outros eventuais
parceiros que utilizam o Cadastro Unico como instrumento de selecio de seus
beneficiarios para politicas sociais13.

Os recursos repassados pelo IGD aos estados e municipios sao significativos para a gestdo
local do CadUnico e do Bolsa Familia. De acordo com o Ministério da Cidadania, apenas em
2017, foram repassados pouco mais de 500 milhdes de reais por meio do indice em analise'V.

A unificacdo das transferéncias de renda no Bolsa Familia e suas consequéncias na SAN

Com o objetivo de aprimorar as estratégias de superacdo da fome e da pobreza, 0 Governo
Federal adotou algumas medidas importantes a partir de 2003. A primeira delas diz respeito a
criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), em substituicao ao
Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome. Nesse contexto, refor¢ou-
se a concepcdo da multidimensionalidade da pobreza, a qual ndo se restringe, historicamente, a
situacdo de fome ou desemprego, mas abrange a estrutura familiar, a disponibilidade de
saneamento basico, 0 acesso a servicos de educacédo e saude, dentre outras varidveis.

Com base nos conceitos ora mencionados, ampliou-se o alcance das politicas de combate
a fome no Brasil. Entendida como um dos indicadores de vulnerabilidade social, a fome e a
desnutricdo passaram a ser enfrentadas em conjunto com outros desafios, como o desemprego, 0
emprego informal, o analfabetismo, os desequilibrios psicoldgicos proporcionados por abusos
familiares e o baixo poder de compra. Por esse motivo, estabeleceu-se, no MDS, a gestdo
articulada de politicas de assisténcia social, inclusdo produtiva, transferéncia de renda e
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seguranca alimentar, com constante oferta de servigos publicos de saude e educacdo, de modo a
romper com o ciclo intergeracional de reproducédo da pobreza.

A gestdo articulada das politicas de seguranca alimentar e nutricional ganhou importancia
com a recriacdo do Consea no momento de inauguracdo da estratégia Fome Zero em 2003. Essa
estratégia foi elaborada com base na constatacdo de que o Brasil tinha, naquela época, 44 milhdes
de brasileiros, aproximadamente 28% da populacdo, vulneravel a fome (TAKAGI, 2010).
Ganhou importancia a ideia de que os desafios da seguranca alimentar e nutricional estavam
muito mais relacionados a insuficiéncia de renda do que a indisponibilidade de géneros
alimenticios, uma vez que o pais ja era, nesse momento, um dos principais produtores agricolas
do mundo.

A estratégia Fome Zero representou a racionalizacao das politicas publicas de superacdo
da inseguranca alimentar e nutricional no pais. A propria fusdo do Auxilio Gas, Bolsa Escola,
Cartdo Alimentacdo e Bolsa Alimentacdo (atualmente denominados Programas Remanescentes)
no Programa Bolsa Familia (PBF) possibilitou a gestdo das politicas de transferéncia de renda
em um Unico ministério, o que contribuiu para que mais familias hipossuficientes fossem
identificadas e recebessem o beneficio. O Grafico 5 demonstra a progressiva migracdo de
familias beneficiarias dos Programas Remanescentes para o Programa Bolsa Familia.

Graéfico 5. Namero de familias beneficiarias dos Programas Remanescentes e do Programa Bolsa Familia entre

2005 e 2011.
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Fonte: Elaboracdo propria, com base na Matriz de Informac&o Social (www.mds.gov.br).
Outro aspecto que deve ser destacado diz respeito a ampliacdo dos recursos financeiros

transferidos pelo Programa Bolsa Familia. O Grafico 6 demonstra que, entre 2004 e 2013, houve
o0 incremento de, aproximadamente, 350% nesses recursos.
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Gréfico 6. Recursos Transferidos pelo Programa Bolsa Familia (2004 a 2013), em RS$.
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Fonte: Elaboragdo propria, com base em dados da Controladoria Geral da Unido, Portal da
Transparéncia (http://www.portaltransparencia.gov.br).

E importante destacar que a gestdo do CadUnico também foi aprimorada no periodo de
execucao do Bolsa Familia, a fim de aumentar a focalizagdo das politicas de combate a fome e
superacdo da pobreza, de modo a ampliar a assisténcia ao publico vulneravel, por um lado, e, por
outro lado, reduzir a concessdo de beneficios a familias que se encontravam acima da linha de
pobreza, com renda per capita superior a meio salario minimo por més. De acordo com a
legislacio vigente (Decreto n° 6.135, de 2007), o CadUnico deve ser obrigatoriamente utilizado
para a unicidade de informac0es, selecdo de beneficiarios e integracdo de programas sociais do
Governo Federal voltados ao atendimento desse publico.

O aprimoramento dos programas federais de transferéncia de renda, notadamente do
Bolsa Familia, apresentou, durante anos, consequéncias na superacdo da fome de grupos sociais
vulneraveis. De acordo com pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de Analises Sociais e
Econdmicas (Ibase) em 2007, com amostragem de 5.000 beneficidrios do PBF em todas as
regibes do pais, 87% desses beneficiarios usaram o recurso recebido, principalmente, para
adquirirem alimentos basicos para suas casas. Quando responderam a questionario de maltipla
escolha, com opc¢do de até trés respostas simultaneas, a ordem de prioridade de gastos dos
recursos do PBF foi a seguinte:

. Alimentacdo — 87% (no Nordeste chegou a 91%, enquanto no Sul a 73%);

. Material escolar — 46% (no Norte chegou a 63,5%, enquanto no Nordeste a 40%);
. Vestuério — 37%;

. Remédios — 22%;

. Gas — 10%;

Luz — 6%;

. Tratamento médico — 2%j;

. Agua — 1%:

. Outras op¢des — menos de 1%.

A pesquisa do Ibase também constatou que a propor¢do de consumo alimentar com
recursos do PBF tende a aumentar entre os beneficiarios que se encontram abaixo da linha da
miséria. Outro dado que merece destaque diz respeito ao aumento da quantidade e da variedade
dos alimentos consumidos: entre os entrevistados, 73,7% afirmaram que consumiam mais
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alimentos que no periodo em que ndo recebiam o beneficio do Bolsa Familia, e 69,8%
aumentaram a variedade desses alimentos.

Com o aumento da renda, os beneficiarios do PBF tendem a obter sua alimentacao bésica,
principalmente, em mercados de seu municipio. A segunda via de consumo alimentar mais usada
encontra-se na rede publica de ensino, o que demonstra a importancia do cumprimento da
condicionalidade de educacgdo para promover mais consumo alimentar a criancas e adolescentes.
Nota-se, portanto, que o Bolsa Familia proporciona melhor nutricdo a seus beneficiarios ndo
apenas por aumentar-lhes a renda, mas por exigir deles o registro e a frequéncia de criangas e
adolescentes nas escolas. A Tabela 1 apresenta as principais formas de acesso dos beneficiarios
do PBF a alimentos, considerando as peculiaridades de cada regido do pais.

Tabela 1. Principais formas de acesso dos beneficirios do PBF a alimentos.
Total Regides
Brasil

Formas de Acesso Centro-

Oeste
Compra de alimentosno| o5 4500 | 970006 | 9550% | 93,70% | 98.50% | 96,60%
mercado

Alimentaco naescola | 33,40% | 44,30% 25,40% 24,20% 48,30% 37,20%

AJ”da:nﬁiB%rfnteS © | 1980%| 17,30% | 21,00% | 1570% | 22,90% | 10,20%

Produgdo de alimentos | ¢ o00 | 70006 | 2130% | 16,50% | 10,60% | 13.50%
para autoconsumo

Doaco de Alimentos | 9,70% |  7,50% 6.20% 1,80% | 19.90% | 9.60%
Caga, Pesca e/ou 8,50% | 5,60% 10,10% | 20,40% 3,80% 2,10%

extrativismo
Programas Publicosde | ) 2000 | g 4000 | 2200 | 150% | 850% | 870%
assisténcia alimentar

Fonte: Ibase — Repercussdes do Programa Bolsa Familia na Seguranga Alimentar e Nutricional — relatério-sintese.

Nordeste Norte Sudeste Sul

N&o obstante os mercados predominarem como o principal meio de aquisicdo de
alimentos pela populacéo de baixa renda, destaca-se que essa predominancia varia de acordo com
a regido analisada. Em regi6es menos desenvolvidas, como Norte e Nordeste, nota-se que a
producdo para autoconsumo é relativamente maior, se comparada com a producdo de Sul e
Sudeste. Além das diferentes taxas de urbanizacdo, outro fator que pode explicar essa
peculiaridade diz respeito ao maior nimero de pequenos produtores rurais no Nordeste — dados
do Censo Agropecudrio de 2006, realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica,
indicam que, das 16.568.205 pessoas ocupadas na agropecudria brasileira, 7.699.138 encontram-
se no Nordeste. Ndo obstante esse aspecto, constata-se a importancia da renda para 0 consumo
alimentar de familias socialmente vulneraveis em todo o territorio nacional.

Avancos das estratégias de promocdo da SAN no Brasil entre 2004 e 2014

Os dados da Tabela 1 apresentam congruéncia com a distribuicdo espacial da populacéo
brasileira contemporanea. Como os indices de urbanizacdo nacional ja superaram os 80%, é
natural que a maior parte dos alimentos seja obtida em estabelecimentos comerciais. Nesse
contexto, ndo apenas a renda do Programa Bolsa Familia, mas outras variaveis econémicas, como
salario minimo real e inclusdo produtiva, bem como institucionais, a exemplo do planejamento e
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da execucdo de politicas especificas de SAN, tém sido importantes para a superacdo da fome no
Brasil ao longo do ultimo decénio. Analisam-se, nesta secdo, algumas dessas variaveis.

Os efeitos do emprego e da renda sobre a fome e a pobreza

Como argumentado, a estabilizacdo macroecondmica foi importante para a seguranca
alimentar e nutricional no Brasil. Se nos primeiros anos do Plano Real o objetivo mais importante
era diminuir os precos agregados do mercado interno, com a instauracdo do Estado logistico as
politicas publicas nacionais visaram ampliar o nivel de emprego e renda da populacéo, sendo
possivel aumentar progressivamente o valor do salario minimo, como demonstrado no Grafico
3, embora permanecesse o desafio da superacao do desemprego. A maturacdo do Estado logistico
brasileiro possibilitou a aceleracdo do crescimento do salario minimo real e a diminuicdo do
desemprego entre 2004 e 2014. Os Graficos 7 e 8 demonstram essa tendéncia.

Graéfico 7. Aumento do salario minimo real (2004 a 2014), em R$.
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Fonte: Elaboragéo propria, com base em http://www.ipeadata.gov.br/.

Gréfico 8. Diminuicdo do desemprego no mercado de trabalho na Regido Metropolitana de Sao Paulo (2004 a
2014).
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Fonte: Elaboracdo propria, com base em http://www.ipeadata.gov.br/.

O decénio 2004-2014 possibilitou a manutencdo da tendéncia de aumento do salario
minimo em nivel superior a inflagdo, a exemplo do que j& ocorria na primeira etapa do Plano
Real. Constata-se, contudo, a aceleracdo desse processo, ja que, entre 2004 e 2014, houve o
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incremento de, aproximadamente, 77% no valor real do salario minimo, ao passo que, de 1994 a
2003, o acréscimo foi mais modesto, proximo dos 35%.

A diferenca entre os periodos analisados torna-se ainda mais evidente quando comparadas
as taxas de desemprego: no primeiro decénio, constata-se acréscimo de 34%; no segundo,
decréscimo de 54%. Os nimeros apresentados demonstram que houve consideravel melhora do
desempenho macroecondmico brasileiro, o que, juntamente com a implementacéo de politicas
sociais, proporcionou a progressiva reducdo do percentual de familias pobres e extremamente
pobres no Pais, as quais passaram a ter mais renda para consumirem alimentos. O Gréafico 9
demonstra essa tendéncia de declinio.

Gréfico 9. Tendéncia de diminuicéo da pobreza e da extrema pobreza no Brasil (2003 a 2012).
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Fonte: Elaboracéo prdpria, com base em http://www.ipeadata.gov.br/.

Considerac0es finais

As primeiras sec¢Oes deste estudo demonstraram como se aprimoraram as politicas de
seguranca alimentar e nutricional no Brasil a partir dos ultimos decénios do século XX.
Compreendidos pelo Poder Publico como questdo de policia no inicio do referido século, 0s
problemas sociais foram progressivamente incorporados a agenda de estratégias governamentais
inclusivas.

Em linhas gerais, a promocdo da SAN no Brasil, entre 1994 e 2014, estruturou-se em trés
eixos que se complementam: o juridico, o econémico e o politico, na seguinte perspectiva:

a. no eixo juridico, a Constituicdo de 1988 apresenta dispositivos que objetivam
viabilizar melhores condicdes de vida a cidaddos hipossuficientes — haja vista, por
exemplo, a garantia do direito humano a alimentacdo adequada —, prevendo a
equalizagéo de situacOes sociais de desigualdade;

b. no eixo econdmico, a estabilizacdo dos precos agregados proporcionada pelo Plano
Real, conjugada ao progressivo aumento do mercado de trabalho e a valorizagdo do
salario minimo, possibilitaram mais poder de compra a familias hipossuficientes;

c. no eixo politico, a estruturacéo de rede socioassistencial fundamentada em programas
de transferéncia de renda focalizados contribuiu para aumentar as possibilidades
financeiras de as referidas familias terem acesso a alimentos com regularidade.

Importante destacar que a articulagao dos trés eixos ora citados ocorreu a medida que se
realizava a transi¢do do Estado normal para o Estado logistico, conforme a “danca dos
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paradigmas” conceituada por Bueno e Cervo (2008). Demonstrou-se, nesse contexto, que a
gestdo logistica apresenta alta eficiéncia para combater a fome e a desnutri¢do, haja vista o perfil
multidimensional do problema.

Avancos, portanto, foram promovidos ao longo do processo de modernizacao do Estado,
que incorporou progressivamente a sociedade civil no planejamento, na execucéo e na avaliacéo
das politicas de SAN no Brasil. Como resultado desse processo, o Poder Publico foi mais efetivo
no rompimento do ciclo intergeracional da miséria, haja vista a reducdo dos indices de pobreza
e de extrema pobreza constatados nos primeiros anos do século XXI, resultado de processo de
maturacgdo do Estado logistico planejado e inaugurado na década anterior.

Né&o obstante os avancos apresentados, ainda existiam familias brasileiras em situacéo de
inseguranca alimentar e nutricional entre 2004 e 2014. Ademais, principalmente no final desse
periodo, ja era possivel constatar transformacoes demogréficas, ideoldgicas e institucionais com
potencial para representar desafios a gestdo das estratégias de combate a fome no médio e longo
prazos, com efeitos na desestruturacao do eixo econémico das referidas estratégias, motivo por
que caberia ao Estado nacional, em sua vertente logistica, executar medidas capazes de
proporcionar a superacdo dos desafios oriundos das transformaces supracitadas. O significativo
retrocesso social, com aumento da inseguranca alimentar de hipossuficientes em niveis
alarmantes mesmo antes da pandemia de Covid-19, é um dos resultados desse processo recente.

Notas

' Cientista Politico, Doutor em Ciéncias Sociais em Estudos Comparados sobre as Américas pela Universidade de
Brasilia (UnB).

'O indice de Gini mede o grau de desigualdade na distribuicdo da renda domiciliar per capita entre os individuos.
Seu valor pode variar teoricamente desde 0, quando ndo ha desigualdade (as rendas de todos os individuos tém o
mesmo valor), até 1, quando a desigualdade é méxima (apenas um individuo detém toda a renda da sociedade e a
renda de todos os outros individuos é nula). Série calculada a partir das respostas a Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (Pnad/IBGE).

" Matéria disponivel em https://www.fnde.gov.br/index.php/programas/pnae/pnae-sobre-o-programa/pnae-
historico. Acesso em 8 de outubro de 2021.

V' 'MDS conclui repasses anuais para gestio do Bolsa Familia e Cadastro Unico. Disponivel em:
http://mds.gov.br/area-de-imprensa/noticias/2017/dezembro/mds-conclui-repasses-anuais-para-gestao-do-bolsa-
familia-e-cadastro-unico. Acesso em 6 de outubro de 2021.
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