


Enid Rocha

Em boa hora nos chega as maos este livro, tdo
laboriosamente organizado a partir dos estudos
conduzidos pela sociéloga Anna Maria Medei-
ros Peliano. Uma pesquisa da Rede Brasileira de
Pesquisa em Soberania de Seguranca Alimen-
tar e Nutricional mostrou que, em dezembro
de 2020, mais da metade da populacdo do pais
ndo tinha acesso pleno e permanente a alimen-
tos. Nesse sentido, no Brasil, permanece atual
afirmar, como o fez Josué de Castro em seu livro
Geografia da Fome, de 1946, que “metade nao
come; e a outra metade ndo dorme, com medo
da que ndo come”.

Encontraremos aqui meio século de reflexdes so-
bre os erros, acertos, avancos e retrocessos que
embalaram o percurso das politicas de combate a
pobreza no Brasil, desde a Era Vargas. O interes-
se na leitura dos onze ensaios reunidos nesta obra
ultrapassa em muito o da academia. Ela nos per-
mite reconstituir tanto as trajetérias das politicas
implementadas quanto os dilemas travados entre
governos, técnicos e representantes da sociedade
civil sobre qual estratégia adotar para erradicar a
fome e a miséria do pais.

Quatro pilares sustentaram as agdes gover-
namentais de combate a fome e a pobreza ao
longo desses anos: ampliacdo do acesso aos ali-
mentos, fortalecimento da agricultura familiar,
geracdo de emprego e controle social. A dosa-
gem entre programas emergenciais e estruturais
sofreu pequenas variagdes com as mudancas de
projetos politicos ao longo do periodo estudado.
Mais do que isso, o que transparece da leitura
desses temas sdo processos de continuidade com
poucas rupturas.

As analises ndo se limitam ao campo da atuagao
governamental. Vao mais além. Como diz Anna
Peliano, “o combate a pobreza ndo se esgota
no ambito restrito das a¢des sociais, mas nao é
cabivel imaginar que milhdes de brasileiros in-
digentes possam continuar aguardando os re-
sultados de uma nova fase de desenvolvimento.
Eles demandam providéncias imediatas que s6
terdo eficacia se adotadas de forma continuada
e conjunta, mediante unido de esforcos do go-
verno e da sociedade”.

Os ensaios sobre as agdes sociais das empresas
privadas descartam totalmente a contradicdo
fundamental entre a atuagdo publica e a priva-
da no combate a pobreza. Esse é precisamente
outro mérito deste livro, que ndo se detém a
descricdo dos dados coletados, mas aporta con-
tribui¢des que instigam uma reflexdo profunda
para as questdes da fome e da pobreza no Brasil.

Nathalie Beghin

Anna Maria Medeiros Peliano era mineira e sociélo-
ga. Veio para Brasilia em meados dos anos 1970 e
foi trabalhar no Ipea com politicas de alimentacdo e
nutricdo. Sua inteligéncia viva e seu incansavel com-
promisso com o trabalho e as causas que abracava
Ihe deram destaque: participou da elaboragdo do
Il Programa Nacional de Alimentagdo e Nutricdo
(Pronan), assessorou o ministro da Agricultura Pe-
dro Simon, ocupou o cargo de diretora da area so-
cial do Ipea, foi conselheira do Conselho Nacional
de Seguranga Alimentar e Nutricional (Consea) e
foi secretdria executiva do programa Comunidade
Solidéria por nomeagdo do presidente Fernando
Henrique Cardoso. Além disso, desenvolveu estudos
e pesquisas na area de responsabilidade social em-
presarial. Nos Gltimos anos, participou de iniciativas
com organiza¢des ndo governamentais: integrou o
conselho da Oxfam Brasil e realizou pesquisas em
parceria com a Comunitas. Anna também coorde-
nou o Programa de Estudos da Fome, do Nucleo
de Estudos em Saude Publica da Universidade de
Brasilia (Nesp/UnB); e o Grupo de Pesquisa de Nu-
tricdo e Pobreza, do Instituto de Estudos Avancados
da Universidade de Sao Paulo (IEA/USP).

Conheci Anna no final dos anos 1980 e, ao lon-
go do tempo, construimos uma sélida relagdo
profissional, mas, sobretudo, uma profunda
amizade, que perdurou até o ultimo dia, 19 de
agosto de 2021, quando partiu. Direta, positi-
va e propositiva, deixou sua marca em todos os
lugares pelos quais passou. Tinha visao de futuro
e era ousada, ndo tinha medo de abrir novas
fronteiras, se destacava por ndo aceitar ideais
feitas. Deixa dois filhos, Adriana e Gustavo, um
neto, Jorge, e seu companheiro de mais de trinta
anos, Fernando.

Anna Peliano
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PREFACIO

A eclosao da pandemia de covid-19 trouxe para o centro dos debates em todo o
mundo a necessidade de os governos adotarem medidas para combater os efeitos
gerados pelo novo coronavirus na sociedade e na economia, em virtude do recurso
a novas tecnologias para conviver com o confinamento. No Brasil nio foi diferente.
Apesar das dificuldades que o pais enfrenta hd muito tempo para manter o controle
das contas publicas e a estabilidade monetdria, o governo nio poupou esforcos
para atenuar os impactos da crise, especialmente nas familias mais pobres, dado o
desemprego de um grande nimero de trabalhadores que, de uma hora para outra,
ficaram sem condi¢des de garantir o sustento de suas familias.

Num momento como esse, cabe ressaltar a importincia da iniciativa da
diretoria do Ipea de publicar este livio em homenagem a Anna Maria Medeiros
Peliano, com as li¢des que ela deixa para todos que almejam um Brasil onde nin-
guém seja condenado a conviver com a fome e onde as desigualdades sociais que
se perpetuam ao longo dos séculos desaparecam definitivamente.

Convém destacar que as mudangas que ocorrem no mundo nao terminario
quando a pandemia for efetivamente controlada. Assim como ocorreu em outros
momentos da histdria, as inovagoes tecnoldgicas acarretam transformagoes que
repercutem no planeta e demandam adaptagées no modo de vida, nas habilida-
des para que todos sobrevivam condignamente, e nas medidas que os governos
precisam adotar para que os paises conciliem o desenvolvimento econdémico com
a igualdade de oportunidades para todos os seus cidadaos.

Em seus sessenta anos de histdria, o Ipea esteve sempre a frente dos aconte-
cimentos, com estudos e pesquisas voltados para o exame rigoroso dos problemas
com que o pais se defrontou, buscando orientar o que precisava ser feito para
avangarmos no rumo do futuro. Essa é a nossa missao e, no desempenho dela,
Anna sempre se destacou na defesa dos direitos de todos, sobretudo daqueles que
precisavam e ainda precisam da mao do Estado para ultrapassar o limiar da pobreza
e galgar a escada da mobilidade social.

Com a publicagao deste livro, o Ipea oferece a todos a possibilidade de acessar
um legado inestimdvel de ensinamentos, inclusive as novas geracoes de pesquisa-
dores dessa institui¢do, para que possam dar continuidade a luta contra a fome, a
miséria e a injustica social travada por Anna.

Carlos von Doellinger
Presidente do Ipea






APRESENTACAO

1 RETROSPECTIVA

A publicagao deste livro ¢ parte das iniciativas que a dire¢io do Ipea estd adotando
para homenagear Anna Maria Medeiros Peliano pela contribui¢io que seu traba-
lho como pesquisadora dessa prestigiada institui¢io ofereceu ao debate nacional
sobre a importincia de inserir o combate as desigualdades sociais na agenda das
prioridades do Estado brasileiro.

No primeiro capitulo, intitulado Ligdes da histéria — avangos e retrocessos
na trajetéria das politicas piiblicas de combate a fome e a pobreza no Brasil, Anna
expressa sua satisfacio por ter contribuido para que o tema ganhasse espaco na
agenda publica, mas, a0 mesmo tempo, expressa sua insatisfacio pelas dificuldades
enfrentadas para garantir que as coisas evoluissem, nos quarenta anos em que esteve
na vanguarda dessa batalha, como esperava, seja por sucessivas crises econdmicas,
seja por conflitos politicos que marcaram a histéria do Brasil nesse periodo.

A batalha nao chegou onde almejava, mas as licoes que deixa para as préximas
geragoes de brasileiros que irdo dar continuidade a essa luta sao extremamente va-
liosas. Perseveranca e dedicagdo sao as palavras de ordem que emergem do trabalho
que ela conduziu durante seu longo percurso devotado ao tema.

2 TRAJETORIA

No capitulo que abre a segunda parte deste livro, Anna Peliano e as politicas de ali-
mentagdo e nutrigio no Brasil, Nathalie Beghin, uma de suas principais colaboradoras
nessa empreitada, recorda os anos em que conviveu com Anna e apresenta um breve
balan¢o do trabalho que acompanhou durante essa convivéncia, adicionando alguns
pontos que, de certa forma, complementam o retrospecto feito na retrospectiva.

Nao cabe aqui resumir o rico contetido do trabalho feito ao longo das décadas
de 1980 e 1990, amparado em trabalhos exploratérios realizados na segunda me-
tade dos anos 1970, quando assumiu a cadeira de pesquisadora do Ipea. Naquele
momento, Anna lancou as fundagées de sua atividade profissional. Nao poupava
esforcos para entender o porqué da situacdo em que o Brasil vivia, com milhoes
de familias que ndo tinham acesso a uma alimentac¢ao adequada e viviam em
condi¢des de extrema pobreza.

Dedicou-se nesses primeiros momentos ao tema da alimentagdo escolar,
ciente das dificuldades que as criangas enfrentavam nas escolas publicas para obter
a chave da porta, que dava acesso 4 escada que permitia escapar da situagio em que
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viviam, por meio da aquisi¢ao de conhecimentos bdsicos para obter bons empregos
e ultrapassar o limiar da pobreza. Dai em diante nao parou mais.

No terceiro capitulo desta obra, Brasil: os programas federais de alimentagio e
nutri¢do no inicio da década de 1990, faz uma reconstituicao histérica dos progra-
mas dedicados ao tema da alimentacio e da nutrigio de 1990 a 1993. Um texto
ilustrativo das profundas transformagées por que a drea passou ao longo dos anos.

A oportunidade para dar um salto na dire¢ao daquilo que ambicionava surgiu
no inicio da prépria década de 1990, quando Itamar Franco, seu conterraneo,
assumiu a presidéncia da Republica ap6s o impeachment de Fernando Collor de
Mello. Com o apoio de Itamar e da equipe do Ipea, produziu um documento que
teve grande repercussio, por revelar a profundidade e a amplitude das questoes
que contribuiam para a persisténcia da fome no Brasil.

Com o sugestivo titulo de O Mapa da Fome: subsidios & formulagio de uma
politica de seguranga alimentar, o trabalho — quarto capitulo deste livro — iluminou
as raizes do problema e indicou o que precisava ser feito para se alcancar a solugo.
Naio era a falta de alimentos que gerava essa situagio, mas, sim, as desigualdades
econdmicas e sociais que nio permitiam que as familias pobres conseguissem
garantir sua seguranga alimentar. A divulgacio do texto ganhou as manchetes dos
principais veiculos de comunicacio da época, gerando novos trabalhos que explo-
raram detalhes do tema para subsidiar as politicas que precisavam ser adotadas.

Anna, contudo, nao se satisfazia em apenas apontar o que precisava ser feito,
era essencial acompanhar o que os governos faziam para enfrentar esse problema.
Dai a sua investida para analisar as medidas que os governos vinham adotando,
com o objetivo de avaliar o que estava sendo feito e apontar quio distante as inicia-
tivas governamentais estavam de uma efetiva atuagao nessa drea. O resultado dessa
avaliacdo estd contido em dois trabalhos, publicados em 1993 e em 1994, inseridos
como os capitulos 5 e 6 desta coletdnea, em que ela chama atengio para a impor-
tancia de uma maior mobilizagao da sociedade, para dar suporte ao trabalho que
os 6rgaos publicos precisavam fazer com vistas & obtengao de melhores resultados.

Com a mudanga no poder central, ela assumiu, durante o governo de Fernando
Henrique Cardoso (FHC), a posicao de secretdria executiva do programa Comuni-
dade Soliddria, afastando-se temporariamente da pesquisa aplicada para se envolver
no tema de mobiliza¢io da sociedade. Pode perceber ai, entretanto, que isso nio
seria simples, pois os interesses de cada segmento da sociedade nio convergiam e era
dificil para as autoridades publicas alcancar um entendimento sobre as prioridades da
nagao. A trajetdria do programa, seus principios, objetivos, arcabougo institucional e
frentes de atuacio estao descritos no sétimo capitulo, O Comunidade Soliddria: uma
estratégia de combate & fome e & pobreza.
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3 NOVAS FRONTEIRAS

A mobiliza¢ao avangou, mas a crise econdmica nao permitiu que tivesse o re-
sultado que dela se esperava. No segundo mandato de FHC, Anna retornou ao
Ipea e se dedicou a outra iniciativa para compensar as dificuldades que o governo
enfrentava para tomar medidas mais eficazes: a mobiliza¢io das empresas privadas.
O resultado das duas pesquisas que conduziu no Ipea sobre o tema, inseridas como
os capitulos 8 ¢ 9 (que abrem a terceira parte desta obra), também tiveram grande
repercussio e isso alavancou uma maior investida nessa drea ao assumir a coorde-
nagio da pesquisa sobre o investimento social corporativo no Brasil, conduzida
pela Comunitas, uma institui¢ao abrigada pelo Centro Ruth Cardoso. Tal pesquisa

¢ objeto do texto Parcerias na condugdo dos investimentos sociais: o que se extrai dos
resultados do BISC?, capitulo 10 deste livro.

Um novo passo foi o ingresso no Grupo de Pesquisa de Nutri¢ao e Pobreza
do Instituto de Estudos Avancados da Universidade de Sao Paulo (IEA/USP),
onde teve a oportunidade de combinar a pesquisa empirica na esfera publica com
a atividade académica, ampliando os horizontes pelo convivio com um grupo de
pessoas que partilhavam seu compromisso com o tema. O capitulo 11, A familia
e o direito humano & alimentagio adequada e sauddvel, publicado pelo IEA/USP
em 2019, busca refletir sobre a importincia, as implicagoes e a necessidade de dar
uma atengdo especial ao nucleo familiar como o elemento catalisador do direito
humano a alimenta¢do adequada.

Foi longe, mas infelizmente nio teve tempo de continuar na linha de frente
dessa batalha. Este livro, que o Ipea organiza em sua homenagem, retine alguns de
seus trabalhos mais conhecidos, mas a riqueza do material contido na biblioteca
do Ipea ¢ bem maior e pode ser vista no apéndice A.

Anna Maria Medeiros Peliano, ao longo de sua vida, acumulou uma rique-
za muito maior do que a amealhada pelos miliondrios mais conhecidos. Uma
heranga de ensinamentos, de atitudes, de posicionamentos e de humanidade.
Uma heranga imaterial que nio acaba ao ser utilizada. Ao contrdrio, quanto
mais for disseminada e consumida mais ela crescera.

Fernando Rezende
Organizador












CAPITULO 1

LICOES DA HISTORIA — AVANCOS E RETROCESSOS
NA TRAJETORIA DAS POLITICAS PUBLICAS DE COMBATE
A FOME E A POBREZA NO BRASIL'

1 ABERTURA

A iniciativa de registrar a experiéncia do Fome Zero merece ser saudada com entu-
siasmo. Afinal, o préprio nome do programa expressa a indignagio da sociedade com
a permanéncia do paradoxo da presenca da fome num pais que produz alimentos
em abundéncia. A fome ¢ a face mais amarga do retrato de uma sociedade que
exibe indices de desigualdades sociais inadmissiveis diante dos niveis de riqueza
alcangados pelo pais. Extirpar essa mazela é mais do que uma prioridade; é uma
obrigacdo ainda nao cumprida.

A experiéncia do Fome Zero coroa uma sucessao de iniciativas registradas ao
longo da histéria brasileira recente que buscaram enfrentar, com énfases e resultados
distintos, esse problema. Ainda na primeira metade do século XX, a insatisfagao
com a permanéncia dessa mazela ensejou a adogio de politicas de alimentagio e
nutri¢io no Brasil, dando inicio a sucessivas adaptagdes e mudangas que exibem
uma longa trajetdria de avangos e retrocessos. Ao longo desse percurso, muito se
aprendeu sobre o que deve ser feito, sem que tal aprendizado tivesse evitado atrasos.
De positivo, hd que se ressaltar o fato de que, tendo a alimentacio sido elevada
a condic¢do de direito constitucionalmente reconhecido, o desafio de assegurar a
seguranca alimentar nao é mais uma op¢io de governo, mas uma obriga¢ao do
Estado, com toda a complexidade que o tema envolve.

Portanto, nio hd mais espago para retrocessos. Importa extrair da histdria e do
presente as devidas licdes. Para isso, o registro do que foi e do que estd sendo feito
¢ de fundamental importancia para que o aprendizado se beneficie da reflexao e
dos debates em curso nao s6 no Brasil, mas em nivel internacional. E nesse campo
o Brasil tem nao apenas o que aprender com o exame de outras experiéncias, mas
também muito a oferecer, como demonstra o interesse internacional pelas agoes
adotadas pelo pais nessa drea.

1. Originalmente publicado como: Peliano, A. M. M. Licbes da histdria — avangos e retrocessos na trajetoria das politicas
publicas de combate a fome e a pobreza no Brasil. In: Aranha, A. (Org.). Fome zero: uma histéria brasileira. Brasilia:
MDS, 2010. v. 1, p. 26-41. Disponivel em: <https://bit.ly/3GwAlsp>.
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O que o passado e o presente nos ensinam é que o sucesso de iniciativas
voltadas para garantir a seguranca alimentar das populagdes pobres depende de
o tema estar contemplado na estratégia de desenvolvimento do pais. Combater a
fome significa, acima de tudo, combater as causas do subdesenvolvimento. Como
ja afirmava Josué de Castro, em Geografia da fome, nao existe “nenhuma panaceia
que possa curar este mal como se fosse uma doenga de causa definida. A fome nao
¢ mais do que uma expressdo (...) ¢ a mais tragica expressao do subdesenvolvimento
econdmico” (Castro, 1965).

Em que medida a trajetdria das politicas brasileiras nessa drea pode ajudar
a compreender as razdes dos fracassos e a enfrentar os desafios que se apresentam
para encontrar solugoes definitivas para essa questao? De que modo ¢ possivel
alargar as perspectivas sob as quais o tema deve ser apreciado e, assim, quem sabe,
obter resultados ainda mais ripidos? Por isso, acredito ser importante aproveitar a
oportunidade que me foi oferecida de participar deste livro para dar um depoimento
apoiado em décadas de participagio na elaboragio, implementagio e avaliacio de
politicas de combate a fome e & pobreza, reunindo reflexdes desenvolvidas ao longo
dos mais distintos momentos dessa trajetdria.

Para mim, a preparagio desse depoimento propiciou a oportunidade de rever
textos escritos no calor dos acontecimentos e dos debates da época. A intencio é
oferecer ao leitor uma visao critica das politicas adotadas no passado para subsidiar
os debates que deverdo ocorrer apds a publicacio do livro, ndo para desmerecer
o que foi feito, mas, sim, pela convicgao de que muito se pode aprender com os
desacertos cometidos.

O depoimento restringe-se as intervengoes do setor publico no 4mbito ex-
clusivamente federal, desconsiderando-se a atuacio dos demais niveis estaduais e
municipais de governo e da sociedade civil. Restringe-se, ainda, as estratégias
e programas de combate & fome e a pobreza no campo das politicas sociais.
Portanto, estd longe de esgotar as diversas dimensées que envolvem o desafio da
seguranca alimentar, que depende, conforme assinalado, de inserir esse tema na
estratégia nacional de desenvolvimento. Isso ¢ necessdrio, mas nio ¢é suficiente.
E preciso associar as medidas no campo econdmico politicas especificas para superar
o desafio de garantir a seguranga alimentar, com base em um enfoque mdaltiplo
e abrangente. A experiéncia tem demonstrado que o equacionamento de proble-
mas sociais, dentre os quais destaca-se a questdo da fome, nao se dd por meio de
programas isolados e setoriais. E preciso integrar agoes de assisténcia alimentar
com medidas capazes de gerar mudangas estruturais, como as de educacio, saide,
geragdo de renda e apoio a agricultura, entre outras. Esse foi o entendimento que
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conduziu ao desenho da estratégia do Fome Zero. E essa é a abordagem adotada
na elaboracio deste depoimento.

A histéria das politicas de alimentagdo e nutri¢do no Brasil evolui ao longo
de quatro atos: o primeiro é o mais longo, se inicia nos anos 1940 e se estende até
meados dos anos 1970 com a aprovagio do II Programa Nacional de Alimentacio e
Nutri¢ao (Pronan); o segundo é o mais turbulento e se estende até o final dos anos
1980; o terceiro se desenrola na década de 1990; e o quarto se centra no primeiro
decénio do século XXI, j4 sob a égide do governo do presidente Lula.

2 PRIMEIRO ATO: OS PRIMORDIOS DAS POLITICAS DE ALIMENTACAQ
E NUTRICAO

A histéria das politicas de alimentacio e nutricao nos remete a década de 1940.
Jé faz setenta anos que a assisténcia alimentar as popula¢oes mais pobres foi incor-
porada ao campo das politicas publicas governamentais no Brasil. Foi no ambito
do Ministério do Trabalho (na época também da Industria e Comércio), com a
criacdo, em 1939, do Servigo Central de Alimenta¢do no Instituto de Aposentadoria
e Pensio dos Industridrios (Iapi), que foi lancada a base da politica de alimentacio
implementada no pais, centrada no binémio alimenta¢io-educagio.

J4 no ano seguinte, esse servico central foi substituido pelo Servico de
Alimentagao da Previdéncia Social (Saps), que tinha por objetivo “melhorar a ali-
mentagio do trabalhador nacional e, consequentemente, sua resisténcia orginica
e capacidade de trabalho, mediante a progressiva racionalizacio de seus hibitos
alimentares” (Brasil, 1940).

Das atividades desenvolvidas pelo Saps originaram-se muitos dos programas
de assisténcia alimentar vigentes nos dias atuais. Dentre eles cabe destacar: i) a
criagdo de restaurantes populares; ii) o fornecimento de uma refei¢io matinal para
os filhos dos trabalhadores (embriio da merenda escolar); iii) um auxilio alimentar
durante o periodo de trinta dias ao trabalhador enfermo ou desocupado (trans-
formado em auxilio-doenga); iv) a criagio de postos de subsisténcia para venda, a
precos de custo, de alguns géneros de primeira necessidade; v) o servico de visita-
¢ao domiciliar nas residéncias dos trabalhadores; e vi) os cursos para visitadores e
auxiliares técnicos de alimentacao.

Ao fim do primeiro governo Vargas (1945), o Saps entrou em crise, foi se
esvaziando progressivamente” e suas fungoes foram transferidas para a Companhia
Brasileira de Alimentos (Cobal), criada em 1962.

2.0 Saps foi oficialmente extinto em dezembro de 1967.
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O comando da politica de alimentacio se transferiu no pés-guerra para a
Comissiao Nacional de Alimentacio (CNA), criada no 4mbito do Ministério da
Sadde (MS). A CNA foi substituida pelo Instituto Nacional de Alimentagio e
Nutrigao (Inan), em 1972, que, por sua vez, foi extinto em 1997. Coube, assim,
ao setor da satide, por meio da CNA, a elaboragio e aprovagio, no inicio dos anos
1950, do I Plano Nacional de Alimentacio e Nutricio (PNAN) no Brasil. E a
responsabilidade da drea de saude pela elaboragio e coordenagao dos programas
de alimentagio e nutrigio permaneceu até os anos 1990.

Naio obstante, quando analisamos os diversos planos e programas elaborados
desde entdo, verificamos algumas caracteristicas comuns. Em todos eles estao des-
tacadas as origens estruturais do problema alimentar e nutricional e a necessidade
de mudancas no modelo de desenvolvimento econdmico e social do pais. Neste
sentido, os programas de alimentagao, szicto sensu, desde o inicio dos anos 1950,
foram vistos como resposta emergencial para o problema da fome e desnutricio,
que aflige significativa parcela da populagao.

Uma segunda caracteristica importante e presente em todos os planos é a
identificacio de um foco central de atuagao, com énfase, inicialmente, na educa-
¢ao alimentar, no pressuposto de que a desnutri¢ao poderia ser significativamente
reduzida mediante a difusdo do conhecimento das regras basicas de uma alimen-
tagao adequada.

A partir da década de 1960, a atengdo voltou-se para o enriquecimento de
produtos alimenticios e o apoio as industrias de alimentos especialmente formu-
lados, de alto valor nutricional, com base na suposi¢ao de que a dieta bdsica da
populagao necessitava ser reforgada no tocante ao seu valor proteico. Tal suposi¢ao
foi contestada pelo Estudo Nacional de Despesa Familiar (Endef) de 1974, que
identificou na alimenta¢io do brasileiro a predominincia de um deficit calérico.
Isto ¢, dada a composicao da dieta da populagio, aqueles grupos que atingiam
niveis de consumo adequados, em termos quantitativos, nao apresentavam deficit
proteico, ou seja, o brasileiro nao comia mal, comia pouco (Peliano, 1999). Dessa
constatagio decorreu, no periodo seguinte, uma rejeigao aos programas de educagao
alimentar. Eles eram associados a professoras nas escolas ensinando criangas pobres
a se alimentarem de forma variada, incluindo carnes, frutas e verduras, as quais
nao tinham condi¢ées financeiras de adquirir. Obviamente, a questao alimentar
¢ muito mais complexa e hoje, em um momento que cresce a obesidade entre
familias pobres, o tema tem que ser revisto, aprimorado e fortalecido.

Um dado importante a se enfatizar nos resultados do Endef foi a presenga,
nos anos 1970, de algum grau de desnutri¢ao em 46% das criangas menores de

5 anos (peso idade).
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3 SEGUNDO ATO: A APROVACAO DO Il PRONAN

Em meados da década de 1970, com a aprovagio no II Pronan,’ em fevereiro de
1976, houve uma reviravolta na concepgao dos programas de alimentagao. Por
isso, esse plano foi considerado um marco na politica de alimentagao e nutrigao
do pais e abre a cena do segundo ato.

Com o II Pronan, a énfase voltou-se para a utiliza¢io de alimentos bdsicos
nos programas alimentares e o apoio aos pequenos produtores rurais, com vistas a
elevagao da renda do setor agricola e a0 aumento da produtividade da agricultura
familiar. O diagnéstico era de que a agricultura brasileira respondia satisfatoriamente
aos estimulos de mercado, verificando-se, a época, uma expansio muito grande na
produgio de produtos exportéveis em detrimento dos alimentos de consumo interno,
cuja produgio estava estrangulada pelo baixo poder aquisitivo dos trabalhadores
urbanos, inviabilizando a melhoria dos pregos para os produtores rurais. Prop6s-se,
entdo, a criagdo de um mercado institucional mediante a unificacio das compras
de alimentos de todos os programas governamentais de distribui¢ao de alimentos
para o grupo materno-infantil e a merenda escolar em uma tnica institui¢ao, no
caso a Cobal, hoje Companhia Nacional de Abastecimento (Conab). Esse mercado
institucional, de grande porte, teria como objetivo estimular a produgio e garan-
tir a aquisi¢do dos alimentos, a precos remuneradores, diretamente de pequenos
produtores, cooperativas e pequenas agroindustrias mais proximas das dreas rurais.

3.1 0 que se extrai da experiéncia do Il Pronan?

Quando se analisa a agio governamental durante a vigéncia dos diversos planos
ou programas nacionais em rela¢io aos diferentes focos mencionados — educagao
alimentar, enriquecimento dos alimentos e apoio a produgio —, observa-se que ela
foi muito timida e essas mesmas questdes continuam presentes nos debates sobre
os programas alimentares nos dias atuais.

O que se verificou, na prética, nessa fase foi a implanta¢io de um conjunto
diversificado de programas de alimentacio e nutri¢io que contemplava a distribuicao
gratuita de alimentos, com enfoques distintos, nem sempre compativeis com as
diretrizes das politicas defendidas nos planos oficiais. A extinta Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA), na vigéncia do II Pronan e até o inicio dos anos 1990, promoveu
a distribui¢ao de alimentos nutricionalmente enriquecidos adquiridos diretamente
do setor industrial. O programa da merenda escolar manteve a distribuicao de
alimentos enriquecidos e, somente em meados dos anos 1980, passou a obter,
parcialmente, os alimentos bédsicos adquiridos pela Conab. O Inan foi o Gnico
que buscou associar a distribui¢ao de alimentos e de abastecimento alimentar em

3. A elaboragdo do Il Pronan foi coordenada por Eduardo Kertész, entdo coordenador da area de satde da Coordenacéo
Nacional de Recursos Humanos (CNRH) do Ipea. O documento foi fruto de uma colaboracdo entre o Ipea e o Inan.
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periferias urbanas (Programa de Abastecimento de Alimentos Bdsicos em Areas
de Baixa Renda — Proab) ao apoio a agricultura familiar, por meio do Projeto de
Aquisi¢ao de Alimentos Bésicos em Areas Rurais de Baixa Renda (Procab), realizado
em parceria com a Conab. Para isso, foram criados polos de compras para o esco-
amento da produgao em dreas rurais com concentragao de pequenos agricultores
nos estados do Nordeste. Entretanto, recursos insuficientes e descontinuidade na
distribui¢io de alimentos, entre outros problemas, inviabilizaram o dinamismo
inicialmente preconizado para os pequenos produtores.

Com uma sistemdtica integrada inovadora, o II Pronan encontrou severas
resisténcias na maioria dos ministérios envolvidos, embora tenha contribuido
para fortalecer, pela adi¢ao de novos recursos, os programas de suplementacio
alimentar das esferas do Ministério da Educacao — MEC (merenda escolar) e do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social - MPAS (extinta LBA). No entanto,
na medida em que estas institui¢des se limitaram a distribuigao de produtos in-
dustrializados e formulados, contrariaram as diretrizes que justificavam a prépria
elaboragio do Pronan.

Avaliagoes realizadas ainda no inicio dos anos 1980 atribuiram as deficiéncias
da implementacio das politicas de alimentacio, assim como das demais politicas
sociais, ao fato de que elas refletiam, em grande parte, a desigualdade de forcas de
pressdo dos diferentes grupos envolvidos nos programas sociais, que determinam que
os beneficios sejam, com frequéncia, apropriados pelos segmentos mais préximos
aos centros de decisio (Peliano, 1983). O mesmo trabalho conclufa:

os alimentos se distribuem com a renda e esta se distribui com o poder politico e com
a capacidade de autodefesa de cada um dos grupos sociais. A solugao dos problemas
de alimenta¢io, bem como dos demais problemas sociais escapa do campo “racional”
dos tecnocratas para o campo politico. E s6 encontrard solucoes se o campo politico
for o do debate, o da participagio, o da defesa legitima dos interesses de todas as
camadas da populacgao (Peliano, 1983).

A conjuntura politica daquela época nio dava espago para nada disso.

Em outro estudo, do periodo 1980-1984, é assinalado que a andlise do volume
de recursos alocados aos programas de alimentacio e nutri¢io poderia indicar o
fortalecimento progressivo do setor. Esses recursos

responderam, entretanto, por um gasto, no nivel federal, equivalente a apenas
0,03% do [produto interno bruto] PIB em 1980, elevando-se para 0,10% em 1984.
Este aumento de recursos foi, paradoxalmente, acompanhado de uma deterioragio
no atendimento, & medida que o volume de alimentos distribuidos per capita e,
portanto, a complementagio nutricional, foi sendo reduzida de forma progressiva.
Tal fato pode ser atribuido especialmente a pressoes politicas para expansio do nu-
mero de beneficidrios, o que ocorreu muitas vezes a partir de critérios demagdgicos
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e clientelistas, em detrimento da qualidade dos programas. De qualquer forma, os
recursos destinados ao setor, ainda que crescentes, estiveram sempre aquém das reais
necessidades da populagio brasileira, se dimensionados em relagdo ao deficir alimentar
dado pelo nivel do poder aquisitivo da classe trabalhadora. Enquanto instrumento de
redistribuicdo de renda, pode-se admitir que o impacto dos programas especificos
de alimentagio foi absorvido pela “Politica de Desalimenta¢ao”, decorrente dos ajustes
implementados no setor econémico (Peliano, 1988, p. 208).

3.2 0 que significou a redemocratizacdo de 1985 para as politicas de
alimentacao e nutricao?

Em 1985, na esteira da redemocratizacio do pais, espagos de participagao e debates
sobre o tema da fome e desnutri¢ao foram se estruturando. Ainda em 1985, o Mi-
nistério da Agricultura, por meio da Cobal, implantou o Programa de Alimentagao
Popular (PAP) e organizou, no denominado Dia D do Abastecimento, o Debate
Nacional de Abastecimento Popular, que mobilizou cerca de 30 mil participantes
vinculados a quase 3 mil organizagoes populares das periferias dos centros urbanos.
Os participantes encaminharam uma pauta extensa de reivindicagoes, que trata-
vam da politica econoémica e da questao salarial, da politica agraria e agricola, dos
programas de abastecimento e da participagio popular na formula¢io e fiscalizagao
das politicas pablicas para o setor. As propostas extraidas desses encontros foram
trazidas para Brasilia, debatidas e entregues ao entdo ministro da Agricultura,
Pedro Simon. A percepgao pelas comunidades da complexidade dos problemas
alimentares ficou claramente expressa na abrangéncia das sugestoes apresentadas.
Inaugurava-se ali um embrido das conferéncias de seguranga alimentar. No ano
seguinte, foi realizada a I Conferéncia Nacional de Alimentagio e Nutrigao.

Na Universidade de Brasilia (UnB), foi criado o Programa de Estudos da
Fome,* onde foram desenvolvidas diversas atividades, entre pesquisas, semindrios,
publicacoes (Cadernos de Economia e Nutri¢io) e a edi¢io de um jornal — Fome
em Debate — com uma tiragem de 40 mil exemplares distribuidos dentro e fora
do Brasil. Esse jornal visava, essencialmente, promover a conscientizagio e a mo-
bilizagao politica em torno do tema. Nas elei¢oes de 1989, numa de suas edi¢des,
foram realizadas entrevistas com os entdo candidatos a presidéncia da Republica
para que apontassem, se eleitos, quais seriam as medidas que adotariam para com-
bater a fome no pais. Foi instituido o Prémio Josué de Castro, que, na sua primeira
edigao, premiou Walter Barelli, por sua luta no Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Socioeconémicos (Dieese) pela elevagao do saldrio minimo.
Por ocasido da premiagio, reuniram-se, na UnB, as principais liderancas sindicais
do pais para debater e elaborar a Carta de Brasilia, sobre o tema fome e saldrio.

4. Cristovam Buarque, quando assumiu a reitoria da UnB, criou diversos nlcleos de estudos multisetoriais, entre eles
o Nucleo de Estudos em Saude Publica (Nesp), abrangendo o Programa de Estudos da Fome, coordenado por Anna
Maria Medeiros Peliano.
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A carta foi entregue ao presidente da Republica em exercicio Ulysses Guimaraes.
No ano seguinte, o prémio foi para José Francisco da Silva pelo seu trabalho em
defesa dos trabalhadores rurais a frente da Confederagao Nacional dos Trabalha-
dores na Agricultura (Contag).

Ainda no segundo periodo dos anos 1980, com a promulgacio da Consti-
tuicio Federal de 1988, deu-se um grande passo na drea de alimentagao, gracas ao
reconhecimento da alimentacio escolar como um direito constitucional. Esse ato
fortaleceu na sociedade o entendimento de que merenda nio era mais uma opgao
dos governantes, mas uma obrigacio legal.

Nao obstante esses avangos trazidos pela redemocratizacio do pais, no ambito
do governo da chamada Nova Reptblica, foi lancado pelo presidente Sarney, com
holofotes, o Programa Nacional do Leite para Criangas Carentes (PNLCC), que
visava a distribui¢io de tiquetes para a aquisi¢do de 30 litros de leite no comér-
cio local. A concep¢io do programa contrariava os principios defendidos pelos
especialistas da época. Ele era centralizado (do governo federal diretamente para
associagbes comunitdrias), clientelista, dissociado de qualquer outra intervencio
na drea de saide, ou produgio agricola, e superpunha-se aos demais programas,
sem qualquer esfor¢o de integra¢do. Os cupons costumavam ser utilizados como
moeda paralela, vendidos no mercado com desdgio. Por ocasido do langamento
do programa, o jornal Fome em Debate publicava: “Cupons: governo insiste no
clientelismo”. O programa comecou operado pela Secretaria Especial de Habitagao
e Ac¢ao Comunitdria (Sehac), 6rgao que passou pela Presidéncia da Republica,
Secretaria de Planejamento, Ministério do Interior e Ministério da A¢ao Social.
Terminou a década vinculado 3 LBA.

Na cena final dos anos 1980, o governo federal operava “doze programas
de alimentagio e nutrigio que, juntos, gastaram mais de US$ 1 bilhdo em 1989”

(Peliano e Beghin, 1994, p. 3).° Durante a década,

os investimentos nessa drea apresentaram uma tendéncia de crescimento. Entretanto,
o maior aporte de recursos nao foi acompanhado de um aprimoramento, ou raciona-
lizagao da intervengao estatal. Por exemplo, chegaram a coexistir quatro programas
distintos de distribuicio gratuita de alimentos, apenas para o grupo de criangas me-
nores de 7 anos, que absorviam dois tercos dos recursos financeiros (op. cit., p. 3-4).

Virias comissoes foram criadas para discutir os programas de alimentagao e
nutrigio em curso e sempre chegavam as mesmas recomendagdes: evitar parale-
lismos e superposi¢ao dos programas; unificar as a¢oes e os recursos, de forma a
reduzir os gastos administrativos e aumentar sua eficiéncia e eficicia; privilegiar o

5. Ver capitulo 3 desta obra.
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grupo materno-infantil, associando a distribui¢ao de alimentos as a¢oes de satide;
e concentrar o atendimento na regiao Nordeste. Essas recomendagoes nio foram
acatadas e a cena final mostrava uma total confusio administrativa e um alerta de
que 31% das criangas brasileiras menores de 5 anos ainda apresentavam desnutrigao,
sendo que 5% sofriam de desnutri¢do moderada ou grave (Inan, 1990).

4 TERCEIRO ATO: AS REVIRAVOLTAS DOS ANOS 1990

No inicio dos anos 1990, com o governo Collor, a cena ¢ de terra arrasada, com
a extingio de quase todos os programas de alimentagao e nutri¢io entio existen-
tes. Jogou-se fora a bacia e a crianca. Em 1992, os recursos para a drea estavam
reduzidos a US$ 208 milhées. O programa da merenda escolar foi limitado a um
atendimento de cerca de 30 dias, quando a meta era de 180 dias/ano. Durante
alguns meses, entre 1991 e 1992, a Conab distribuiu cestas de alimentos para cerca
de 600 mil familias carentes do Nordeste vitimas da seca, por meio do programa
Gente da Gente. Na drea do abastecimento popular, os programas foram sendo
gradativamente reduzidos e a Conab mantinha apenas a rede Somar, que foi per-
dendo forca e terminou sendo oficialmente extinta em 1997.

Naquela ocasido, sucessivas criticas aos programas de alimentagio levaram a
questionamentos sobre sua validade e a justificativas para a sua extingao. Em uma
andlise dos programas de alimentagio e nutrigio publicada pelo Ipea em 1992,
era assinalado:

parece nio causar mais indignagio viver em um pais em que mais da metade de suas
criangas pertencem a familias que ndo tém poder aquisitivo suficiente para garantir
a satisfacdo de suas necessidades essenciais. Pergunta-se, agora, se deve ou nio o setor
publico contribuir para a melhoria dos padrées alimentares por meio da distribuicao
gratuita ou subsidiada de alimentos. Esquece-se de que o inadmissivel ¢ a necessidade
deste tipo de interveng¢do nas dimensdes observadas, e ndo na prépria intervencio;
de que o injustificdvel é o descumprimento das diretrizes recomendadas e das metas
anunciadas, além da nio mobilizagao dos recursos financeiros e do suporte politico
necessarios (Peliano, 1992, p. 12-13).

Concluia-se no documento:

o retrato das criangas brasileiras fornecido pela [Pesquisa Nacional sobre Saide e
Nutri¢io] PNSN revela que a desnutrigao é um indicador inequivoco de um quadro
carencial mais amplo, e que nio poderd ser combatida isoladamente. Revela, tam-
bém, que, paralelamente 4 elevagao do poder aquisitivo, o acesso a servicos publicos
essenciais, tais como satde, saneamento, habitacao e educacio é fundamental para
a melhoria das condi¢des nutricionais. Nesse sentido, os programas alimentares
devem ser assumidos como aquele componente complementar, de cardter assisten-
cial, desenvolvido no 4mbito das demais politicas setoriais. Devem ser entendidos
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em um novo contexto politico-social, no qual a assisténcia nao se confunde com
uma dddiva governamental, mas sim com um direito de cidadania reconhecido pela
constituicdo (op. cit., p. 13).

Com o impeachment do presidente Collor, assume o governo Itamar Franco
(1993-1994), que promove uma guinada na questo das politicas de alimentagio
e nutri¢ao. De imediato, criou um grupo para redesenhar o antigo PNLCC do
governo Sarney e iniciou um processo de descentralizagio da merenda escolar num
acordo estabelecido com a Frente Nacional dos Prefeitos.®

Nesse mesmo momento, o Movimento pela Etica na Politica, da sociedade
civil, elegia o combate a fome e & miséria em favor da vida como bandeira de
mobilizagao nacional, enquanto o governo paralelo do Partido dos Trabalhadores
(PT) langava a proposta de uma politica nacional de seguranca alimentar. Sem
entrar em detalhes do processo que reuniu todas essas forgas, o fato foi que elas se
reuniram e o tema sensibilizou o pais. A primeira iniciativa decorrente dessa uniao
foi a elaborac¢io do Mapa da Fome.

4.1 Qual foi a importancia do Mapa da Fome?

Entre outras contribuigoes, ele ajudou a difundir o tema da seguranca alimentar, que
havia sido introduzido no Brasil, em meados da década de 1980, pelo Ministério
da Agricultura, centrado em dois grandes objetivos: atender as necessidades alimen-
tares da populagio e atingir a autossuficiéncia nacional na produgio de alimentos.
Em 1983, a Organizacio das Na¢oes Unidas para a Alimentagao e a Agricultura
(FAO) langou um novo desafio para a seguranca alimentar, abrangendo nio s6 a
questao da oferta adequada de alimentos em termos de qualidade e quantidade, mas
também a da estabilidade dos mercados e a da seguranga no acesso aos alimentos
ofertados. Essa abordagem foi ratificada no Brasil em 1986, quando foi realizada
a I Conferéncia Nacional de Alimentag¢io e Nutrigao.

Entretanto, a seguranca alimentar s6 comegou a ser difundida nos anos 1990,
a partir da publicacio de O Mapa da Fome: subsidios & formulagio de uma politica de
seguranga alimentar (Peliano, 1993)” e da criagao, em 1993, do Conselho Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea), culminando com a realizagao da
I Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar, em 1994.

6. A proposta de descentralizacdo da merenda escolar apresentada pelo governo federal aos prefeitos foi elaborada
no Ipea: Peliano e Beghin (1992).
7. Ver capitulo 4 desta obra.
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A importancia da publicagio do Mapa da Fome foi grande para o pais. Segun-
do noticiou o Boletim Informativo do Ipea a época, foi “a pesquisa que comoveu o
pais e estimulou a mais empolgante reagao do governo e sociedade” (Ipea, 1994).
A elaboragao desse mapa foi solicitada pelo sociélogo Herbert de Souza, o Betinho,
representando o Movimento pela Etica na Politica. Com a informagio de que 32
milhoes de pessoas passavam fome no Brasil, mensagem que todos podiam en-
tender, a publica¢do permitiu a entrada do tema na agenda dos debates nacionais.
“Esse ¢ um dado de mobiliza¢io, uma informagio para mexer com a sociedade”,
costumava dizer Betinho, e foi o que aconteceu.

No entanto, apesar da favordvel acolhida que o estudo teve nos mais diversos
segmentos da sociedade, ele também foi objeto de contestacio por parte de 6rgaos
da midia nacional e técnicos — inclusive do prdprio Ipea —, que indicavam que as
estimativas estariam superestimadas. Medigoes alternativas foram contrapostas,
algumas das quais chegavam a sustentar patamares de indigéncia 50% menores.
Uma comissao mista com técnicos do Ipea, do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) e da Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL) foi constituida para refazer os cédlculos, trabalhou por um longo periodo
e nio chegou a um consenso. Tempos depois, técnicos do Ipea que participaram
dessa comissdo publicaram um novo estudo no qual reconheciam que o niimero
de indigentes para o mesmo ano de 1990 era da ordem de 31 milhées de pessoas
(Barros, Henriques e Mendonga, 2000).

A metodologia utilizada para elaborar o0 Mapa da Fome foi extraida dos
estudos sobre a pobreza da CEPAL, institui¢do parceira do Ipea nesse trabalho.
Consistia em levantar o custo, por regido, de uma cesta bdsica de alimentos ne-
cessdria para satisfazer as necessidades nutricionais das familias para identificar
quantas familias tinham renda que permitia adquirir essa cesta bésica. As pessoas
que viviam em familias com uma renda igual ou inferior ao valor da cesta bésica
de alimentos eram entao incluidas no grupo das que passavam fome. Isso porque
parte da renda precisa atender a outras despesas além da alimentagao, como a
moradia, o transporte, a satide, a educagio, o vestudrio etc. Assim, a fome podia
ser medida com base na falta de renda para comprar os alimentos necessdrios a
uma alimentagao adequada. Com essa concep¢ao, chegou-se ao nimero de 32
milhées de pessoas que ndo tinham renda para garantir a sua alimentagao nos
niveis recomendados (figura 1).
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FIGURA 1
Distribuicdo da populacao indigente — Brasil

Fonte: Peliano (1993, p. 11).
Obs.: 1. Na regido Norte, ndo consta a indigéncia rural por falta de dados disponiveis.
2. A populacdo indigente de Tocantins esté incluida no estado de Goias.
3. Figura reproduzida em baixa resolugdo em virtude das condigdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

O Mapa da Fome, contudo, nao se restringia ao dimensionamento da pobreza,
ele trazia também um mapeamento da produgao agricola do pais e sugestoes para o
enfrentamento do problema alimentar (figura 2). Ressaltava que a disponibilidade
interna dos alimentos era superior as necessidades didrias de calorias e proteinas
de uma populagio equivalente a brasileira. O Brasil dispoe de:

3.280 kcal e de 87 gramas de proteinas per capitaldia para uma recomendagio de
2.242 kcal e 53 gramas de proteinas, respectivamente (FAO). (...) De imediato, a
atuagao do governo, com vistas ao atendimento dos objetivos de erradicacio da fome
e de melhoria dos padrées nutricionais, deveria se concentrar em duas providéncias
complementares: de um lado, hd que enfatizar a prioridade nas estratégias de politica
econdmica voltadas para o combate ao desemprego, 4 retomada do crescimento, € 2
melhoria dos padrées de remuneracio do trabalhador, parcialmente j4 contempladas
na nova legislacio da politica salarial; de outro, impéem-se medidas urgentes para



Licoes da Histdria — avancos e retrocessos na trajetdria das politicas publicas 27
de combate a fome e a pobreza no Brasil

reduzir a enorme distAncia que separa o preco recebido pelos produtores dos custos
de aquisi¢ao dos alimentos bésicos na rede do comércio varejista (Peliano, 1993, p. 6).

O documento segue fazendo sugestoes para a questao do abastecimento ali-
mentar e defendendo a¢oes complementares de assisténcia alimentar para regioes
extremamente pobres e para grupos especificos da populagio (reforgo e aprimoramento
dos programas destinados ao grupo materno-infantil, a escolares e trabalhadores).

FIGURA 2
Distribuicao da producao nacional de graos alimenticios — Brasil

Fonte: Peliano (1993, p. 12).
Obs.: 1. A producéo das 63 zonas estratificadas corresponde a 81% da producao nacional de milho, feijao, arroz, soja e trigo
no periodo 1986-1989, ou cerca de 48 milhGes de toneladas.
2. Figura reproduzida em baixa resolugdo em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

O presidente Itamar Franco reuniu todos os seus ministros, com a presenca de
Betinho e dom Mauro Morelli, e solicitou que fossem apresentados os resultados
do Mapa da Fome. Nessa mesma reunido, criou uma comissio para propor me-
didas de combate 4 fome que deveriam contemplar agoes de todos os ministérios
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e levar em consideragio, também, as propostas do governo paralelo do PT e do
Movimento pela Etica na Politica.®

O Plano de Combate a Fome e a Miséria: principios, prioridades ¢ mapa das
agoes de governo, entregue ao presidente da Republica em abril de 1993, propunha,
como principios, a solidariedade, a parceria e a descentralizagio (Crusius, 1993).
Foi apresentado um mapeamento das agoes de todos os ministérios, em que se
definiam objetivos, mecanismos operacionais ¢ metas. Um plano ambicioso, que
buscava envolver toda a administra¢io publica federal, mas que nem o Consea,
nem o Ipea, que funcionava como uma secretaria executiva “informal” do conselho,
conseguiam coordenar e acompanhar. Foi daf que surgiu a proposta de selecionar
um elenco bem menor de programas diretamente relacionados a alimentacio e a
nutrigo e concentrar neles os esfor¢os de aprimoramento, fortalecimento, acom-
panhamento e controle. Assim, foram destacados como prioridades os seguintes
programas: combate a desnutri¢io materno-infantil; merenda escolar; alimentagio
do trabalhador; distribuigio emergencial de alimentos; assentamentos de trabalha-
dores rurais; e geragao de renda.

As empresas publicas, com a participacio ativa de seus funciondrios, se
organizaram no Comité de Entidades Publicas no Combate a Fome e pela Vida
(Coep), com o objetivo de ampliar suas acdes de cardter social. Foi deflagrada a
campanha da A¢ao da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida, que mo-
bilizava a sociedade em trabalhos voluntdrios para atendimento aos mais pobres
e foi objeto de reconhecimento internacional. Como espaco de interagio entre
o governo e a sociedade, foi criado o Consea, do qual participavam ministros
de Estado e personalidades notdveis, identificadas com virios setores da sociedade
civil e indicadas pela agao da cidadania.

Com o Consea foi inaugurada uma nova forma de articular as politicas
publicas, ampliando a participagdo social nas agoes governamentais. Seus maiores
logres foram no campo da assisténcia alimentar, o que pode ser auferido pela
enorme mudanga que os programas sofreram no periodo da sua vigéncia (1993-
1994): a distribuicao de leite, totalmente descentralizada e focalizada em criancas
e gestantes em risco nutricional, associada a agoes de satde; a distribui¢ao também
descentralizada da merenda escolar; e a distribui¢ao de estoques de alimentos do
governo para mais de 2 milhoes de familias atingidas pela seca. Em 1994, os re-
cursos financeiros destinados aos programas, em relacio a 1993, haviam mais que
dobrado, alcangando valores préximos de meio bilhao de délares.

8. Dessa comissao, faziam parte Betinho (secretario executivo do Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Econdmi-
cas — Ibase), dom Mauro Morelli (bispo da Arquidiocese de Duque de Caxias), Denise Paiva (assessora do presidente
[tamar), Josenilda Brant (presidente do Inan) e Anna Maria Medeiros Peliano (coordenadora de politica social do Ipea).
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No I Balanco das Acées de Governo no Combate a Fome e & Miséria — 1994,
elaborado pelo grupo do Ipea que acompanhava os trabalhos do Consea,'’ conclufa-
-se que a A¢do da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida era

credora de trés grandes contribuicoes para tornar a sociedade brasileira mais demo-
crdtica e justa: a) ter politizado o problema da fome; b) ter logrado uma mobilizagio
da sociedade civil que encontra poucos antecedentes na histdria recente; e c) ter
ampliado, através do Consea, a participacio cidada na formulagio e controle das

politicas publicas (Peliano, 1994, p. 57).
Nao obstante, a publica¢io acrescentava:

o contetido deste documento permite concluir que essas contribui¢des estiveram
quase que exclusivamente limitadas & esfera das politicas compensatérias (especial-
mente a distribui¢do de alimentos). Esta caracteristica pode merecer duas leituras.
A primeira, positiva, salienta que através dessa distribui¢do rompeu-se uma inércia
secular na sociedade brasileira diante do problema da fome e, paralelamente, permitiu-
-se dar uma resposta, ainda que parcial e de curtissimo prazo, ao flagelo da falta de
alimentagio das populagées miserdveis. A segunda leitura enfatiza o lado negativo
dessa concentragio nas politicas compensatdrias: nio se utilizou a mobilizagao da
sociedade civil, e a influéncia lograda, pelo Consea, na acio governamental, para a
formulagio de politicas publicas que gerassem mudancgas estruturais que permitissem
reduzir a necessidade de politicas compensatérias. Como afirmou-se na Apresenta-
¢ao, toda conquista social é relativa: avancou-se, mas poder-se-ia ter avangado mais

(idem, ibidem).

4.2 Qual a contribuicdo do Comunidade Solidaria?

Em meados da década, com a eleigio de Fernando Henrique Cardoso, foi instituido,
como compromisso de campanha, o Comunidade Soliddria, com foco mais centrado
no combate a pobreza. Para conduzir a estratégia prevista, foi criada uma secretaria
executiva, vinculada a Casa Civil, e um conselho composto majoritariamente por
membros da sociedade civil, com a atribui¢ao de estimular o didlogo entre governo
e sociedade. Uma descri¢ao dos pressupostos da proposta foi publicada em 2000
pelo Ipea, na qual se destaca:

A preocupagio em se evitar o surgimento de uma estrutura autdbnoma, que operasse &
margem da administra¢do direta, nio apenas balizou o desenho como a implementa-
¢io da estratégia do Comunidade Soliddria. A essa decisao somou-se outra, também
inovadora: a secretaria executiva no executaria quaisquer programas ou projetos.
Seu papel seria de capacitagio dos agentes e de indugio, articulacio, acompanha-
mento e coordenacio das politicas de combate 4 fome e & miséria implementadas
por outras institui¢oes. Caberia aos préprios ministérios setoriais, ou s entidades a

9. Ver capitulo 6 desta obra.
10. Sob a coordenacéo de Anna Maria Medeiros Peliano, a equipe técnica do Ipea era composta por: Ana Lucia Lobato,
Carlos Alberto Ramos, Enid Rocha, Guilherme Delgado, Nathalie Beghin, Ronaldo Coutinho e Valéria Rezende.
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eles vinculadas, a responsabilidade pela gestao técnica e financeira dos programas.
Uma das principais justificativas para essas decisoes foi a crenca de que o rompimento
do circulo vicioso da pobreza somente se daria com a adequada implementagao de
politicas sustentdveis ao longo do tempo. A criagio de uma estrutura autdnoma,
com poderes e recursos proprios, nao fortaleceria as institui¢cées pablicas formal-
mente responsdveis pela execu¢ao dessas politicas. Ao contrério, induziria A criagao
de estruturas superpostas, com desperdicios de recursos humanos, administrativos e
financeiros (Resende, 2000, p. 22).

Neste contexto, a fome saiu da cena principal e foi inserida, com énfase, no
elenco de problemas que afetam a pobreza. Assim foi que 0 Comunidade Soliddria
incorporou todos os programas definidos como prioritdrios no Consea e ampliou
o leque para incluir programas na drea da satide (combate & mortalidade infantil
e sadde da familia); da educacio (reforco da merenda escolar, satdde do escolar,
fornecimento de transporte e material diddtico); da moradia (habitagio e sanea-
mento); do desenvolvimento rural (apoio  agricultura familiar); e da geragao de
renda (qualificagio profissional e crédito a microempreendedores). No conjunto
foram selecionados dezesseis programas que fizeram parte da chamada Agenda
Bésica. No primeiro ano da agenda, foram aplicados cerca de US$ 1,1 bilhao,
elevando-se para US$ 2,6 bilhoes, aproximadamente, no final dos primeiros quatro
anos. Os programas de assisténcia alimentar foram todos ampliados e a estratégia
adotada de integrar esforcos em municipios mais pobres tem muita semelhanga
com o programa atual dos territérios da cidadania.

Em substituicio ao Consea, foi instituido o Conselho do Comunidade Soli-
ddria, que, entre outras atividades, promoveu um amplo debate com organiza¢oes
da sociedade civil, universidades, organismos internacionais e 6rgaos do governo
sobre o tema da seguranca alimentar, da reforma agraria, entre outros. Para registrar
o processo de debates e encaminhamento das propostas, foram publicados pelo
Ipea os Cadernos Comunidade Soliddria. Na publicagao que trata da seguranga
alimentar, encontra-se assinalado:

a seguranga alimentar e nutricional ainda nio se constitui em objetivo estratégico
do atual governo. Entretanto, estd sendo tratada em diferentes Ambitos nos quais
sempre se faz presente o Comunidade Soliddria. Ou seja, de diversas formas, por
aproximagoes sucessivas, a Seguranga Alimentar e Nutricional vai progressivamente
“contaminando” as politicas ptblicas no Brasil. Assim, verificam-se vérias iniciativas
diretamente voltadas para a questdo da Seguranca Alimentar e Nutricional: a estra-
tégia de combate a fome e & miséria implementada pelo Comunidade Soliddria; a
constituigio de um Comité Setorial de Seguranga Alimentar no 4mbito do conselho;
a organizagio de um Comité Técnico Interministerial de Seguranca Alimentar e
Nutricional; e a participagdo do Brasil no World Food Summit, em novembro de
1996, em Roma (Ipea, 1996a, p. 22).
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Quanto a reforma agrdria, o depoimento de Joao Pedro Stédile, membro da
Direcio Nacional do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST),

ilustra o esforco realizado pelo conselho:

o Conselho do Comunidade Soliddria recolheu antecipadamente as propostas de
todas as entidades presentes, e aglutinou, em 32 pontos, os quais foram detalhados
e/ou complementados durante a reunido. Todas as propostas foram aprovadas por
consenso e todos os presentes concordaram que o aceleramento da reforma agrdria
depende da implementagio das propostas apresentadas. (...) O nosso balango da
reunido ¢ extremamente positivo. Nio pela oportunidade de discutirmos a questio
da reforma agrdria no Comunidade Solid4ria, mas, sobretudo, pelas reais contribuigoes
que a reunido representou para o avango dessa luta no Brasil. Hoje, uma exigéncia

de toda sociedade brasileira (Ipea, 1996b).

Nem o conselho, nem a secretaria executiva tiveram forca suficiente para fazer
implementar todas as recomendag6es, mas o esfor¢o de dialogar com o movimento
esteve presente na secretaria executiva em todo o primeiro mandato de vigéncia

do Comunidade Solidiria.

Muitos criticaram a substituicao do Consea e o esvaziamento das politicas
de seguranca alimentar nesse periodo. De fato, os temas da fome e da seguranca
alimentar se diluiram na proposta de combate a pobreza. Mas eles permaneceram
presentes no leque das atividades do programa. Em 1997-1998, foi criado, no
ambito da secretaria executiva, um grupo para a construgao de um primeiro sistema
de indicadores de seguranca alimentar, com a participagio do Ipea, do Ibase, da
Agao Brasileira pela Nutri¢io e Direitos Humanos (ABRANDH) e da Relatoria
dos Direitos Humanos. De novo, vale ressaltar que todos os programas que eram
acompanhados pelo Consea foram absorvidos pelo Comunidade Soliddria, tendo
sido fortalecidos e ampliados. A distribui¢io nos municipios mais pobres dos ali-
mentos disponiveis nos estoques do governo permaneceu sendo feita de acordo com
a sistemdtica anterior. Na drea do trabalho foi consolidada a proposta do programa
de microcrédito com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), que
havia sido concebida, em 1994, pelo Consea, iniciada no Comunidade Soliddria
e, posteriormente, fortalecida no governo Lula. Outro exemplo de aprendizagem e
continuidade foi o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf), desenhado e iniciado pelo Ministério da Agricultura, em parceria com
a Secretaria Executiva do Comunidade Soliddria, e aprimorado e fortalecido no
atual governo.

No segundo mandato, mudou a equipe da Secretaria Executiva do Comunida-
de Solidéria e ela se distanciou dessa estratégia, que foi transferida para a Secretaria
de Assisténcia Social e incorporada no Projeto Alvorada. A secretaria se concentrou
em estimular o desenvolvimento local em um conjunto de municipios mais pobres.
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4.3 0 que ficou da experiéncia da década de 1990?

Entre 1990 e 1999, um contingente de 8,2 milhdes de brasileiros havia saido da
condi¢do de indigentes; e 10,1 milhoes, da condicio de pobreza (Barros, Henri-
ques e Mendonga, 2000). Sem ddvida, o maior programa de combate a fome e a
pobreza do periodo foi a estabilizagao da moeda, ocorrida em meados dos anos
1990, o que reforga a tese de que os ganhos mais efetivos em termos de melhoria
da renda e da alimentagao da populagio passam, fundamentalmente, pelas politicas
da drea economica.

Nio obstante, sob a ética das politicas sociais de alimenta¢do e nutri¢ao, a
década deixou um legado de experiéncias que também reforga a visio de que a
melhoria dos programas de alimentacio e nutri¢ao requer integragio e convergén-
cia das diversas politicas publicas; descentralizagio da execu¢io dos programas;
eliminacio de superposi¢des; e mobilizagdo, participagdo e controle social.

No campo dos programas federais, muitos avangos foram observados, tanto
na redugio das superposicoes quanto na descentralizacio e convergéncia de esforcos
intersetoriais. Neste sentido, foi concentrado no MS o atendimento aos grupos da
populacio em risco nutricional, universalizando o acesso e acoplando o repasse de
recursos para os municipios s transferéncias do Sistema Unico de Satde (SUS).
O combate a desnutricio, efetuado no 4mbito local, foi submetido ao controle
dos conselhos municipais e estaduais de sadde.' O MEC, por meio do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE), descentralizou o programa
da merenda escolar até o nivel da transferéncia direta de recursos para as escolas
que sdo controladas pelos conselhos da merenda escolar, dos quais participam
pais de alunos. No Ministério da Agricultura, a Conab estimulou a integracio da
assisténcia alimentar as familias de baixa renda nos municipios mais pobres com as
demais agoes de cardter social. As comissdes comunitdrias, exigidas pelo programa
de distribuicio de cestas bésicas, se constituiram em um espaco de parceria entre
o governo local e as comunidades para a implantacio de programas inovadores.
O uso dos estoques governamentais de alimentos e a compra de produtos direta-
mente das regioes produtoras, em cardter incipiente, renovaram as esperangas de se
utilizarem os programas de alimentagio como instrumento de apoio ao setor agricola.

Avaliagio realizada pelo Instituto Brasileiro de Administragio Municipal (Ibam)
nos municipios mais pobres atendidos pelo Comunidade Soliddria apontou, ainda,
avangos na convergéncia e integracdo intersetorial de programas, especialmente
entre as dreas de alimentacio, sadde e educacio (Marinho, 1998). Pode-se citar
como exemplo a distribuigio de cestas bésicas associada 2 manutengao das criangas
na escola e A vacinacio infantil em dia. E a essa integracdo que se creditaram, em

11. Ver, a respeito, o documento Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo, do Ministério da Saude, aprovado pelo
Conselho Nacional de Satide em 1999 (Brasil, 2000).
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grande parte, os resultados obtidos, por exemplo, na drea de nutri¢ao dos municipios
do Comunidade Soliddria: uma queda de 54% nas internagdes e de 68% nos dbitos
de criangas menores de 5 anos por deficiéncias nutricionais entre 1994 ¢ 1997."

Apesar dos avangos, a década se encerrou com a presenca de vdrias das dificul-
dades tradicionais, entre elas falta de prioridade politica efetiva; recursos insuficientes
para garantir um atendimento mais adequado a populagio carente; descontinuidade
de programas em andamento; auséncia, por parte do governo federal, de uma politica
mais agressiva na drea do abastecimento popular; falta de flexibilidade administrativa
para atender as demandas das comunidades, respeitando-se as diferencas regionais e
locais; dificuldades de promover o monitoramento ¢ a avaliagao de resultados; e um
efetivo controle e participacio das comunidades. O terceiro ato se encerra, deixando
claro para o espectador que havia ainda muito a ser apresentado pela frente.

5 QUARTO ATO: A FOME NO SECULO XXI

Em que pesem todos os avancos mencionados, o Brasil entrou no século XXI com
um contingente elevado de 23 milhdes de pessoas que ainda nio possufam renda
para garantir uma alimentagio adequada (Barros, Henriques e Mendonga, 2000).
J4 no periodo de campanha eleitoral, o presidente Lula assumiu o compromisso
com a erradicacio da fome e, eleito, introduziu em cena, com todos os holofotes de
prioridade de governo, o programa Fome Zero, com direito a um ministério especi-
fico, um grupo de trabalho interministerial de acompanhamento e monitoramento
das a¢des governamentais no 4mbito do programa e a reconstitui¢do do Consea.

No campo das politicas governamentais, foram criados, retomados, apri-
morados ou fortalecidos diversos programas historicamente considerados como
fundamentais para uma politica de alimentagao e nutri¢ao, a exemplo do Programa
de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA), fortemente defendido por aqueles envolvidos
com a proposta de associar os programas publicos de abastecimento alimentar
aos programas de apoio a agricultura familiar. Mais um passo nessa linha foi a
aprovacio, no 4mbito da merenda escolar, o0 maior e mais antigo programa de
alimentacio do pais, da Lei n® 11.947, de 16 de junho de 2009, que determina a
utilizagao de, no minimo, 30% dos recursos repassados pelo governo federal para
a compra de produtos da agricultura familiar, com prioridade para assentamentos
rurais, comunidades indigenas, tradicionais e quilombolas (Brasil, 2009, art. 14).

As experiéncias e os programas recentes serdo analisados com mais profun-
didade ao longo do livro Fome Zero: uma histéria brasileira e, portanto, nio sao
explorados neste capitulo, que visa apresentar os antecedentes histéricos da cons-
trugio da politica de seguranca alimentar e nutricional no Brasil.

12. Sequndo dados do Datasus/MS de 1998.
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Nao obstante, nio se pode deixar de mencionar que de todos os programas
governamentais abrangidos pelo Fome Zero, sem duvida, o que dominou a cena
foi o Bolsa Familia, que unificou, aprimorou e ampliou os diversos programas
de transferéncia de renda, até entdo dispersos em vdrios ministérios. Para aqueles
que participaram da trajetéria de unificagio dos programas, fica o aprendizado
de um processo de construgio coletivo, de amplos e longos debates, que visavam
garantir que o seu lancamento fosse precedido de um amadurecimento e aprimo-
ramento das experiéncias anteriores. Sob a coordenagao da Casa Civil, de Miriam
Belchior, o governo enfrentou o desafio de superar resisténcias de 6rgaos setoriais,
de compatibilizar visoes e posi¢oes distintas e de langar um programa de porte
mais compativel com a dimensao das caréncias brasileiras. Se hd o que se reparar é
que, apesar de todo o impacto que ele gera na renda das familias mais pobres e na
economia local, o Bolsa Familia estd longe de esgotar uma politica de seguranga
alimentar ou de substituir os esfor¢os necessarios para garantir a toda a populagao
os seus direitos sociais bdsicos, que vao muito além da transferéncia de renda.
Essa perspectiva, no entanto, estava presente na equipe que elaborou a proposta
e, também, naquela que é responsavel pela sua implementagao.

A trajetéria e as conquistas do Consea no periodo serao, da mesma forma,
apresentadas em diversos capitulos, mas merece ser destacada, em qualquer andlise
da evolugio da politica de seguranca alimentar no pais, a aprovacio da Lei Organica
da Seguranca Alimentar e Nutricional — Losan (Lei n°® 11.346, de 15 de setembro
de 2006) e da Emenda Constitucional n® 64, de 4 de fevereiro de 2010, que eleva
a alimentagio ao patamar dos direitos constitucionais.

Ao final do mandato do presidente Lula, os avangos obtidos no combate a
fome siao reconhecidos nao sé internamente, mas também internacionalmente e
sao citados nas mais diversas publicagoes. Muitos atribuem a altissima aprovagao
do governo as politicas sociais nas quais os programas de transferéncia de renda
e o Fome Zero se destacam. Os indicadores sociais divulgados reforcam esse
otimismo generalizado. O niimero de pessoas extremamente pobres reduziu-se,
nessa primeira década do século, 47%." A desnutri¢io desceu a patamares de
paises desenvolvidos. Mais uma vez, muito desses avangos devem ser atribuidos ao
crescimento econdmico e a valoriza¢io do saldrio minimo. Nio obstante, diversos
estudos tém evidenciado o impacto positivo do Bolsa Familia na elevacio de renda
das populagoes mais pobres.

Fecham-se as cortinas e o espectador sai e pergunta se tudo j4 foi feito e se os
problemas estao resolvidos. Nao. Nao hd motivos para acomodagoes. O Brasil ainda

13. Foram consideradas como extremamente pobres aquelas pessoas que vivem em familias com renda per capita
inferior a um quarto de salario minimo, de acordo com calculos realizados em 2010 pelo Ntcleo de Informacoes Sociais
da Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Ninsoc/Disoc) do Ipea.
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¢ um pais extremamente desigual, convive com um contingente de 20 milhées de
pessoas em situagdo de extrema pobreza.' A Pesquisa de Orcamentos Familiares
(POF) 2008-2009 evidencia que 35,6% das familias entrevistadas declararam ser
insuficiente a quantidade de alimentos ingeridos diariamente e, nas regides mais
pobres, como a regido Norte, a desnutri¢ao atinge 8,5% das criancas com menos
de 5 anos. No campo das politicas publicas, o desafio é consolidar a questao ali-
mentar e nutricional entre as prioridades nacionais; avancar no aprimoramento e
na integracio dos diversos programas governamentais; obter a adesao dos governos
subnacionais; fortalecer a mobiliza¢ao nacional; e garantir participagio e o controle
social. Urge, enfim, reavaliar profundamente todos os acertos e erros cometidos
a0 longo do tempo e elevar as politicas desse governo ao patamar de politica de
Estado, de garantia do direito humano a alimentago.

O espeticulo tem que continuar.
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CAPITULO 2

ANNA PELIANO E AS POLITICAS DE ALIMENTACAO E NUTRICAO
NO BRASIL'

1 INTRODUCAO

No Brasil, a histéria recente da politica de alimentagao e nutri¢do se confunde
com a de Anna Peliano, pesquisadora do Ipea, que dedicou boa parte de sua vida
profissional a refletir sobre as causas da fome. Ela também foi personagem impor-
tante no desenho e na implementacio de relevantes iniciativas federais na drea.

2 AS ORIGENS

Como ela gostava de lembrar, uma das principais referéncias do tema, tanto no Brasil
como no mundo, foi o pernambucano Josué de Castro, que, de maneira inovadora,
mostrou que a fome era essencialmente um problema politico. Seu pensamento se
caracterizou por romper com algumas falsas convic¢oes que imperavam a época
(e que ainda se fazem presentes) de que a fome e a miséria do mundo eram resul-
tantes do excesso populacional e da escassez de recursos naturais.

Em seus livros, Castro provou que a fome nio era uma questao de quantitativo
de alimentos ou de niimero de habitantes, mas, sim, de m4 distribuigao das rique-
zas, concentradas cada vez mais nas maos de poucas pessoas. Por isso, acreditava
que a problemdtica da fome nao seria resolvida com a ampliacio da produgao de
alimentos, mas com a distribui¢ao dos recursos e da terra para os trabalhadores
nela produzirem, tornando-se um ferrenho defensor da reforma agréria.

Josué de Castro também estd na origem dos primeiros passos da politica
de alimentagio e nutri¢do que foram dados no 4mbito das politicas trabalhistas
do governo Getulio Vargas. Foi fundador e dirigente dos primeiros érgaos volta-
dos para a questdo alimentar. Em 1940, foi criado o Servigo de Alimentagio da
Previdéncia Social (Saps), com o objetivo de promover a instalacio de refeitérios
em empresas maiores; fornecer refeigoes nas menores; vender alimentos a prego
de custo a trabalhadores com familia numerosa; proporcionar educagao alimentar;
formar pessoal técnico especializado; e apoiar pesquisas sobre alimentos e situagao
alimentar da populagio.

1. Originalmente publicado como: Beghin, N. Anna Peliano e as politicas de alimentacéo e nutricdo no Brasil. Blog do
Inesc, 26 ago. 2021. Disponivel em: <https://bit.ly/3BBOgCK>.
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Cinco anos depois, foi instalada a Comissao Nacional de Alimentacio (CNA),
com o fim de definir a politica nacional de alimentagio; estudar o estado de nutri¢ao
e os hdbitos alimentares da popula¢io; acompanhar e estimular as pesquisas relativas
as questoes e aos problemas de alimentagao; trabalhar pela correcao de defeitos e
deficiéncias da dieta brasileira estimulando e acompanhando campanhas educati-
vas; e contribuir para o desenvolvimento da inddstria de alimentos desidratados.
Em janeiro de 1946, fundou-se o Instituto Nacional de Nutri¢ao (INN).

Desse projeto ambicioso sobreviveu apenas a merenda escolar, sob o controle
do Ministério da Educagio a partir de 1955. Na época, a merenda recebia signi-
ficativo apoio do Programa Mundial de Alimentos da Organizagao das Nagoes
Unidas (PMA/ONU) e da Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento
Internacional (US Agency for International Development — USAID), que atuaram
para introduzir alimentos formulados no programa.

Nos anos 1950 e 1960, vérios estudos e inquéritos revelaram a gravidade da
situagdo alimentar no Brasil: todos apontavam para altos indices de desnutrigio,
com deficit calérico e proteico acompanhado de anemia e, a0 menos em algumas
regides do Nordeste, hipovitaminose A. Paralelamente, um amplo estudo do
Ministério da Satide, em 1955, identificava o bécio endémico como grave problema

de satde publica.

3 A INSTITUCIONALIZACAO

Um fato novo ocorreu em 1972, quando foi criado o Instituto Nacional de Ali-
mentag¢do e Nutri¢do (Inan), autarquia vinculada ao Ministério da Satide, com o
objetivo de assistir o governo na formulacio da Politica Nacional de Alimentagao
e Nutri¢ao (PNAN); elaborar o Programa Nacional de Alimentagao e Nutri¢ao
(Pronan), promovendo e fiscalizando a sua execugio e avaliando os seus resultados;
e estimular a pesquisa cientifica.

E nesse momento que Anna Peliano entra em cena como jovem pesquisa-
dora, participando da elaboragio das duas edi¢oes do Pronan, entre 1973 e 1979.
O programa definiu como publico prioritdrio as gestantes, as nutrizes ¢ as criangas até
7 anos de idade na popula¢io de baixa renda, bem como os escolares de 7 a 14 anos.

O Pronan ofereceu o primeiro modelo de PNAN, incluindo distribuigao
de cesta de alimentos iz natura; amparo ao pequeno produtor rural por meio
da aquisi¢ao de sua produgdo; combate as caréncias nutricionais especificas
(anemia ferropriva, hipovitaminose A e bécio); promogao do aleitamento ma-
terno; acompanhamento da alimenta¢io do trabalhador; e apoio a realizagao de
pesquisas e a capacitagdo de recursos humanos. Além da merenda, que passou
a denominar-se Programa Nacional de Alimenta¢io Escolar (PNAE), nos anos
seguintes, sob a égide do Pronan, doze programas e a¢des de alimentagao e
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nutri¢do foram implementados por diversos ministérios e érgaos federais (por
exemplo, Ministério da Satide, Ministério do Trabalho, Ministério da Educa¢io,
Ministério da Agricultura e Legido Brasileira de Assisténcia — LBA).?

4 OS FRACASSOS

Como dizia Anna Peliano, “o que foi bom nio funcionou e o que funcionou nio
foi bom”. Ainda que esses programas, juntos, tenham mobilizado recursos da
ordem de US$ 1 bilhdo em 1989 e que possuissem desenho adequado, também
apresentaram diversos problemas, tais como irregularidade no atendimento; baixa
cobertura; distribui¢ao de alimentos de m4 qualidade; distribui¢ao de alimentos
formulados caros e pouco aceitos pelos beneficidrios; centralizagao da gestdo em
Brasilia, o que contribui para episédios de corrupgio; e superposicio de programas,
gerando desperdicio de recursos, entre outros.

Em 1986, foi realizada a I Conferéncia Nacional de Alimentagio e Nutricio,
como desdobramento da famosa VIII Conferéncia Nacional de Satde, na qual
se reivindicam a participagio social e a alimentagio como direitos de cidadania.
Ali se comega a gestar para o Brasil a ideia de seguranca alimentar e nutricional.

Diante das intmeras dificuldades vivenciadas nos anos 1970 e 1980, o Inan
acaba sendo extinto em 1997. O PCCNE e o PNIAM foram absorvidos por dreas
do Ministério da Satide. O PNAE e o PAT se mantém ativos até hoje. Os demais

foram extintos ou reeditados anos depois.

5 AS REVIRAVOLTAS

Com a redemocratizagio do pais ¢ a fome resultantes da década de 1980, chamada
de “perdida”, a sociedade pressiona o poder publico por respostas. Em 1992, a
Acio da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida mobiliza o Brasil e insta
o presidente Itamar Franco a tomar medidas.

Anna Peliano entra novamente em cena. Como diretora do Ipea, coordena a
elaboracio do Mapa da Fome, que identificou e localizou 32 milhdes de pessoas
passando fome no pais.> A convite de Itamar, organizou a elaboracio do Plano de
Combate & Fome e & Miséria. Também ajudou a criar, no ambito da Presidéncia da

2. No @mbito do Ministério da Satde: Programa de Suplementagdo Alimentar (PSA); Programa de Abastecimento de
Alimentos Bésicos em Areas de Baixa Renda (Proab); Projeto de Aquisicdo de Alimentos Basicos em Areas Rurais de
Baixa Renda (Procab); Programa Nacional de Incentivo ao Aleitamento Materno (PNIAM); Programa de Combate as
Caréncias Nutricionais Especificas (PCCNE); e Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional (Sisvan). No ambito do
Ministério da Educacdo: PNAE; e Programa de Alimentacdo dos Irmaos dos Escolares (Paie). Na LBA: Programa de
Complementacao Alimentar (PCA). No Ministério do Trabalho: Programa de Alimentacdo do Trabalhador (PAT). Na
Presidéncia da Republica: Programa Nacional do Leite para Criangas Carentes (PNLCC). No Ministério da Agricultura:
Programa de Alimentacdo Popular (PAP).

3. Ver capitulo 4 desta obra.
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Republica, o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Consea),
integrado majoritariamente por membros da sociedade civil (inclusive presidido
por um, o bispo dom Mauro Morelli). Anna Peliano assume como conselheira e,
a0 mesmo tempo, exerce o papel de secretdria executiva do conselho, com o apoio
da equipe do Ipea. Em 1994, foi realizada a I Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar, que contou com a presenga do presidente Itamar Franco e reuniu em
Brasilia mais de 1 mil representantes da sociedade civil e do governo.

Sob a égide do Consea foram desenhadas e implementadas diversas iniciati-
vas, especialmente nas dreas de distribui¢io de alimentos e de fortalecimento do
PNAE. Contudo, conforme constatou o prdprio Ipea, no geral, essas iniciativas
limitaram-se & esfera das politicas compensatérias. Tal constatagio merece duas
andlises. A primeira, positiva, salienta que a distribui¢io de alimentos rompeu a
inércia secular da sociedade brasileira diante do problema da fome e, paralelamente,
permitiu dar uma resposta, ainda que parcial e de curtissimo prazo, a falta de ali-
mentacdo das populagoes empobrecidas. A segunda andlise enfatiza o lado negativo
dessa concentragio em politicas compensatdrias: nio se utilizaram a mobilizagao
da sociedade civil e a influéncia lograda pelo Consea na agao governamental para
a formulagao de politicas que gerassem mudangas estruturais e que permitissem
reduzir a necessidade de compensagoes.

De todo modo, avaliou-se na época que a Agao da Cidadania contra a Fome,
a Miséria e pela Vida tinha alcancado trés grandes contribui¢des para tornar a
sociedade brasileira mais democrdtica e justa: i) ter politizado o problema da
fome; ii) ter logrado uma mobilizacio impar da sociedade civil; e iii) ter am-
pliado, por meio do Consea, a participagio cidada na formulagao e no controle
das politicas publicas.

Com a eleigao de Fernando Henrique Cardoso (FHC), o tema da fome sai
da agenda publica e entra o da pobreza. A experiéncia do Consea foi insumo para
a estratégia de agao intitulada Comunidade Soliddria. Anna Peliano foi convidada
a ser a secretdria executiva do Comunidade Soliddria, abrigado na Presidéncia da
Republica, com o apoio do Ipea. A partir dos erros e acertos da implementagao
do Plano de Combate a Fome e a Miséria, do presidente Itamar, criou-se uma
intervenc¢do que, de forma inovadora para a época, buscou articular e coordenar
agoes — federais, estaduais e municipais — em territérios empobrecidos, a partir
de um pacto federativo. Apostava-se que a convergéncia e a integragao das agoes
contribuiriam para que tais territérios pudessem se desenvolver.

De fato, a avaliacio externa do Comunidade Soliddria revelou, nos munici-
pios mais pobres onde atuou, avancos na convergéncia e integragao intersetorial
de programas, especialmente entre as dreas de alimentagio, saide e educacio.
E a essa integragao que se creditou, em grande parte, uma queda expressiva nas



Anna Peliano e as Politicas de Alimentacao e Nutricao no Brasil 43

internagdes e nos 6bitos de criangas menores de 5 anos por deficiéncias nutricionais
entre 1994 e 1997. E também dessa época a elaboragao da PNAN no ambito do

Ministério da Satide, que foi sendo atualizada até recentemente.

Contudo, apesar dos avangos no combate a fome, & miséria e & pobreza, a
década de 1990 se encerrou com a presenga de vérias das dificuldades tradicionais:
falta de prioridade politica, recursos insuficientes para garantir um atendimento
adequado, auséncia de uma politica mais agressiva na drea do abastecimento po-
pular, falta de flexibilidade para atender s demandas das comunidades locais e de
um efetivo controle e participagao da sociedade. Assim, o Comunidade Solidéria,
no seu formato original, acabou sendo abandonado no segundo mandato de FHC.

6 0S ANOS 2000 E A ALIMENTACAO COMO DIREITO

Com a eleicao de Luiz Indcio Lula da Silva em 2003, o tema da fome voltou com
toda a forga para a agenda nacional. Foi recriado o Consea, langado o Fome Zero
e elaborados os planos nacionais de seguranca alimentar e nutricional, além de
criado o Sisvan, ancorado num pacto federativo.

A pergunta recorrente a época era: qual a melhor forma de assegurar ali-
mentagio para as pessoas que passavam fome? A experiéncia com os programas
de distribuigao de alimentos ensinou que esse modus operandi nao servia mais.
O governo anterijor tinha posto em marcha diversos programas de transferéncia
de renda que também apresentavam problemas, pois tinham baixa cobertura,
eram fragmentados e, em alguns casos, superpostos. Dai veio a ideia de promover
a fusio e a expansio desses programas, foi quando nasceu o Bolsa Familia. Anna
Peliano também fez parte do grupo interministerial que, durante semanas, debateu
qual seria o melhor formato desse novo programa. O Bolsa Familia passou a ser o
carro-chefe do Fome Zero.

Outra iniciativa importante liderada pelo conselho foi a criagiao do Pro-
grama de Aquisi¢io de Alimentos (PAA), semelhante ao Procab, dos anos 1970.
A proposta era, por um lado, assegurar mercado institucional para os agricultores
familiares e, por outro, abastecer entidades sociais com alimentos iz natura ou
pouco processados.

A grande conquista dos anos 2000 foi a aprovagao pelo Congresso Nacional,
em 2010, de emenda constitucional que transformou a alimentagio em direito
social (Emenda Constitucional n® 64, de 4 de fevereiro de 2010). O Consea teve
papel decisivo nesse resultado, que, havia anos, constituia-se em demanda de
importantes setores da sociedade.

No primeiro mandato da presidenta Dilma, novamente a fome sai de cena e
entra o tema da extrema pobreza. Assim, é langado, em 2012, o Brasil sem Miséria,
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que se articulou em torno de trés eixos: i) garantia de renda, para alivio imediato
da situacio de pobreza; ii) acesso a servigos publicos, para melhorar as condigoes de
educagio, satde e cidadania das familias; e iii) inclusdo produtiva, para aumentar
a capacidade e as oportunidades de trabalho e geracio de renda entre as familias
mais pobres do campo e da cidade.

O resultado desse acimulo, que passou por altos e baixos, avancos e retroces-
sos, ¢ que, em 2014, o pais saiu do Mapa da Fome da ONU. Finalmente se havia
erradicado a fome no Brasil, ainda que ela permanega inaceitavelmente presente
em populagoes especificas, como a indigena.

7 O FINAL NAO E FELIZ

No entanto, num curto espago de tempo, especialmente nos ultimos trés anos, o
governo desfez quase tudo o que tinha sido construido até entdo. Ao abandono
dos empobrecidos pelo Estado soma-se uma grave crise econdmica que se arrasta
hd tempos e leva consigo milhées de pessoas que nao conseguem se alimentar
adequadamente. A situacio sé nio ¢é pior porque ainda sobrou o Bolsa Familia
(apesar de este também estar sendo progressivamente dilapidado).

E nesse quadro de grandes retrocessos que Anna Peliano sai de cena, deixando-nos
6rfaos de sua experiéncia e grandes ideias. O que podemos e devemos fazer em
sua homenagem ¢ lutar por um Brasil nao somente livre da fome, mas capaz de
alimentar seu povo adequadamente, com produtos pouco processados, oriundos
da agricultura familiar e que respeitem a diversidade cultural da nossa populagao.

Anna Peliano faleceu no dia 19 de agosto de 2021. Por pelo menos vinte anos,
tive o privilégio de trabalhar, conviver e aprender com ela. Faz-me imensa falta.



CAPITULO 3

BRASIL: 0S PROGRAMAS FEDERAIS DE ALIMENTACAO E
NUTRICAO NO INiCIO DA DECADA DE 1990

1 INTRODUCAO

A reconstitui¢io da histéria dos programas de alimenta¢io e nutri¢io no inicio
dos anos 1990 se apresenta hoje como um 4rduo desafio: arquivos com informa-
¢oes essenciais foram destruidos, alguns programas implementados ficaram sem
registros sobre o seu desempenho e, como agravante, diversas equipes técnicas
que coordenavam os tais programas foram totalmente desestruturadas ou extintas.

Portanto, a recomposi¢io do quadro da atuagio governamental no periodo
exigiu um esfor¢o enorme de exploracio dentro das diversas instituigoes envolvidas
e 0 apoio de profissionais que atuaram na drea e que se dispuseram a colaborar nessa
tarefa. Assim, muitas das informagées apresentadas nao constam em documentos
oficiais e foram extraidas de entrevistas e estimativas realizadas em conjunto com
os préprios entrevistados.

Os resultados obtidos estao reunidos neste texto em duas partes distintas.
Na primeira (se¢ao 2), é apresentada uma avaliagao do triénio 1990-1992, que
se notabilizou por uma significativa deteriora¢io da atua¢io governamental,
culminando com a extingao de quase todos os programas de alimentagao e nutri-
¢ao existentes no pais. Além de uma caracteriza¢ao geral do periodo, também ¢
apresentada, nessa parte, a andlise de cada um dos programas vigentes no triénio,
inclusive daqueles que funcionaram apenas em 1990.

Na segunda parte (se¢ao 3), ¢ analisada a reviravolta ocorrida nos programas
de alimentagio com a nova administragio que assumiu o governo no final de 1992.
Da mesma forma, a andlise desse periodo inicia-se com um panorama geral da
agao do governo e é acompanhada de uma avaliacio mais detalhada de cada um
dos programas de alimentagio e nutrigio selecionados como prioritdrios no bojo do
Plano de Combate a Fome e & Miséria.

1. Originalmente publicado como: Peliano, A. M. M.; Beghin, N. Brasil: os programas federais de alimentagao e nutricao
no inicio da década de 90. Brasilia: Ipea, abr. 1994.
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2 0 RETROCESSO NO TRIENIO 1990-1992

2.1 Uma breve caracteriza¢io do periodo

O governo federal encerrou a tltima década operando doze programas® de alimen-
tagio e nutri¢ao que, juntos, gastaram mais de US$ 1 bilhdo em 1989. Durante os
anos 1980, os investimentos nessa drea apresentaram uma tendéncia de crescimento.
Entretanto, o maior aporte de recursos nio foi acompanhado de um aprimora-
mento ou uma racionalizagio da intervengao estatal. Por exemplo, chegaram a
coexistir quatro programas distintos de distribui¢ao gratuita de alimentos, apenas
para o grupo de criangas menores de 7 anos, os quais absorviam dois ter¢os dos
recursos financeiros.

Foram instaladas vdrias comissoes® que levavam as mesmas recomendagdes:
evitar paralelismos e superposi¢io dos programas, unificando as ages e os recursos
de forma a reduzir os gastos administrativos e aumentar a sua eficiéncia e eficicia;
privilegiar o grupo materno-infantil, principalmente as criancas menores de 36
meses; distribuir alimentos ao grupo prioritdrio de forma integrada as agoes bdsicas
de satde; e, finalmente, concentrar o atendimento na regiao Nordeste. Contudo,
todas as recomendacées cafam invariavelmente no vazio.

Em 1990, assumiu um novo governo com a proposta de resolver o problema
dos “descamisados”, enfatizando que o atendimento integrado a crianga se consti-
tuiria em sua grande prioridade social. Pela primeira vez, depois de quinze anos, os
dirigentes dispunham de um diagnéstico completo, de abrangéncia nacional, sobre o
estado nutricional da popula¢io brasileira e suas causas (Inan, 1990) — instrumento
fundamental para definir uma politica mais adequada de alimentagao e nutrigio.

Entretanto, o que se observou na prdtica foi uma total desestruturagio da
drea de alimentacdo e nutri¢do: nao sé se extinguiram programas e institui¢oes
como também se deu fim a arquivos com informacoes essenciais sobre aqueles
programas. Foi uma politica de destrui¢ao indiscriminada que nio respondeu a
nenhum critério técnico, a nenhuma tentativa de racionalizacao.

Iniciou-se com a extin¢io do Proab e do Procab* sem nenhuma explicacio
oficial sobre os motivos que a justificassem. Em seguida, foram progressivamente

2. Programa de Suplementacdo Alimentar (PSA); Programa de Complementacdo Alimentar (PCA); Programa de Ali-
mentacdo dos Irméos dos Escolares (Paie); Programa Nacional do Leite para Criancas Carentes (PNLCC); Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE); Programa de Abastecimento de Alimentos Basicos em Areas de Baixa Renda
(Proab); Projeto de Aquisicdo de Alimentos Basicos em Areas Rurais de Baixa Renda (Procab); Programa de Combate
ao Bdcio Endémico (PCBE); Programa de Combate a Anemia Ferropriva; Programa de Combate a Hipovitaminose A;
Programa Nacional de Incentivo ao Aleitamento Materno (PNIAM); e Programa de Alimentacdo do Trabalhador (PAT).
3. Grupo de Trabalho Interministerial para Coordenacéo das Acdes na Area de Alimentacdo e Nutricdo (GTCA), em
1985; Grupo Executivo Interministerial para Assuntos de Alimentacdo Popular (Geiap), em 1986; e Conselho Consultivo
Técnico-Cientifico do Instituto Nacional de Alimentagao e Nutricao (CCT/Inan), em 1987.

4. Os dois programas nao chegaram a funcionar em 1990 e, portanto, ndo estdo incluidos neste texto.
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desestruturados os demais programas de alimentagao e nutri¢do, a ponto de se
chegar a 1992 sem nenhum atendimento para o alvo considerado prioritdrio: o
grupo materno-infantil. Todos os programas de suplementagao alimentar (PSA,
Programa de Apoio Nutricional — PAN, PNLCC e Paie) deixaram de operar e as
intervengdes de combate as caréncias nutricionais especificas — hipovitaminose A e
anemia ferropriva — e de incentivo ao aleitamento materno entraram em processo de
hibernag¢ao. O PCBE, embora mantido, apresentou uma significativa diminuicao
do ritmo de aquisi¢oes do iodato de potdssio. O Programa da Merenda Escolar/
PNAE provavelmente s6 nao acabou por estar assegurado pela prépria Constituicao
Federal de 1988 (CF/1988). Entretanto, nio esteve muito longe disso. Em 1992,
as criangas receberam alimentagio durante apenas 38 dias dos 200 dias letivos — o
pior resultado apresentado na histéria do PNAE. Foi o PAT que menos sofreu
com essa “operacdo desmonte”, uma vez que continuou a expandir sua cobertura,
ainda que em escala bem mais reduzida.

Contudo, vale ressaltar que, nesse periodo sombrio para a drea de alimentagio
e nutri¢do, surge uma modalidade nova no perfil dos programas alimentares: a
utilizagio de estoques publicos de alimentos em agoes emergenciais. Tal providéncia
constitufa-se reivindicagdo antiga dos planejadores da drea, jamais atendida.

Assim, as subsecoes seguintes desenvolverdo, de forma mais detalhada, o
processo de agonia vivenciado pelos programas de alimentagao e nutri¢do no
triénio 1990-1992.

2.2 A desativacao dos programas materno-infantis

O Brasil ingressou na década de 1990 operando quatro programas de alimentagao
e nutri¢ao voltados para o grupo materno-infantil, quais sejam: o PAN, da Legido
Brasileira de Assisténcia (LBA); o PSA, do Inan; 0o PNLCC, da Secretaria Especial
de Habitagio e Agao Comunitdria do Ministério da A¢ao Social (Sehac/MAS); e
o Paie, da Fundacio de Assisténcia ao Estudante (FAE). Em 1990, esse conjunto
de agoes superpostas e desarticuladas mobilizou recursos da ordem de US$ 870
milhoes (tabela A.1 do apéndice A). Ao final de 1992, as criancas menores de 7
anos, as gestantes e as nutrizes carentes do pais estavam totalmente desassistidas
pela Unido, uma vez que todos esses programas foram indiscriminadamente e
irresponsavelmente desativados, como jé mencionado.

2.2.1 0 PAN

O PAN, executado pela LBA, tinha como objetivo atender a gestantes, nutrizes
e criangas de 6 a 36 meses distribuindo um conjunto de alimentos formulados,
associado a agoes bésicas de satde, por meio das unidades de apoio comunitdrio
(UAC:s) da prépria LBA. As criangas desnutridas recebiam um tratamento especial
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e uma complementacio alimentar adicional com leite nos centros de aten¢io aos

desnutridos (CADs).

Avaliagoes realizadas no inicio da década apontavam para a necessidade de
informagoes mais confidveis sobre o programa (beneficidrios efetivamente atendidos,
alimentos distribuidos, custas) e questionavam a utiliza¢ao de produtos formulados.
Vale destacar que a distribuicio desse tipo de alimento foi severamente condenada
por auditoria do Tribunal de Contas da Unido, principalmente no que se refere ao
desperdicio de recursos publicos: relagao custo-beneficio muito mais alta do que a
dos produtos bésicos, perdas significativas de alimentos devido a sua rejeigao pelos

beneficidrios etc. (TCU, 1993).

Assim, procedeu-se a uma nova contagem dos usudrios e estabeleceu-se uma
série de normas para a redefini¢io das acoes do PAN, incluindo a recomendagao
do abandono definitivo dos produtos formulados. A partir dessas providéncias e de
uma aparente vontade institucional de redirecionar o programa, podia-se imaginar
que o PAN ganharia um novo f6lego, reforcado pelo fato de estar sendo coman-
dado pela primeira-dama da nagio Rosane Collor (de margo de 1990 a setembro
de 1991). Entretanto, a partir de 1990, houve drdstica redugao de recursos, que
culminou na desativagio do PAN no segundo semestre de 1991, no meio de um
festival de dentincias de irregularidades e corrupgao.

Em 1990, foram atendidos cerca de 1 milhdo de beneficirios,’ envolvendo
recursos da ordem de US$ 88,6 milhées para a aquisi¢io de 11,4 mil toneladas
de alimentos (tabela A.2 do apéndice A). Adicionalmente, no Gltimo més do
ano, foram liberados recursos para a aquisi¢ao de 1.603.723 cestas bdsicas pelas
superintendéncias regionais, nio havendo informagdes sobre a composigao destas
cestas nem sobre os beneficidrios contemplados.

Para o exercicio de 1991, foi alocado ao programa o equivalente a US$ 158,7
milhées. Entretanto, apenas US$ 5,9 milhoes (3,7%)° foram destinados a aqui-
sicao de 2.439 t de leite para as criancgas desnutridas, ndo existindo, igualmente,
informacoes sobre o ndmero de beneficidrios.

Em 1992, a LBA abandonou oficialmente a aquisi¢io e distribuigao direta
de qualquer tipo de alimento.

5. Esse atendimento representou uma reducdo de 42% do niimero de beneficiarios atendidos em 1989 (1,8 milhdo
de usuarios).

6. Do restante dos recursos, US$ 56 milhGes foram repassados ao Ministério da Agricultura para financiar parte da
segunda etapa do programa Gente da Gente (como sera analisado na subsecdo 2.5) e US$ 96,8 milhdes voltaram
para os cofres do Tesouro.
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2.2.2 0 PNLCC

O PNLCC dirigia-se a familias com criancas de até 7 anos e que auferiam uma
renda mensal de até dois saldrios minimos. Por meio das associacbes comunitd-
rias, eram fornecidos tiquetes para a aquisicao mensal de 30 | de leite tipo C no
comércio local.

Em 1990, o programa distribuiu 1.157.326.484 1 de leite atendendo a 7,818
milhdes de criangas a um custo de aproximadamente US$ 669 milhoes. Naquele
ano o PNLCC absorveu mais da metade do total de recursos federais despendidos
na 4rea de alimentagio e nutri¢io (tabelas A.1 ¢ A.3 do apéndice A ).

Entretanto, esse programa estava muito identificado com o governo anterior,
a ponto de ser chamado de O Leite do Sarney. Isso provavelmente tenha expli-
cado sua progressiva desativagao. No orcamento de 1991, foram consignados ao
programa apenas US$ 106,8 milhoes. Ainda assim, no inicio do mesmo exercicio,

por decreto presidencial, o PNLCC foi suspenso, e os recursos transferidos para
o Inan (PSA) e a FAE (PNAE).

2.2.3 0 PSA

O PSA, coordenado pelo Inan, era direcionado para criangas de 6 a 36 meses, gestan-
tes e nutrizes pertencentes a familias com renda mensal de até dois saldrios minimos.
A meta consistia na distribui¢io, por meio da rede bdsica de satide publica, de uma
cesta mensal de alimentos iz natura para 6,7 milhées de beneficidrios. Para tanto,
seria necessdria a aquisi¢ao de aproximadamente 360 mil toneladas de alimentos.

Em 1990, adquiriu-se apenas 60.401 t (aproximadamente 17% da meta) a
um custo de US$ 115,5 milhées. O desempenho do programa foi ainda pior em
1991: foram compradas apenas 36.484 t de alimentos (equivalentes a 10% do
minimo necessdrio) e despendidos cerca de US$ 47,7 milhoes (tabelas A.1, A 4,
A.5 e A.6 do apéndice A).

Além dos resultados extremamente insatisfatorios apresentados nesse periodo,
o PSA foi marcado pela introdugio de alimentos industrializados (carne bovina em
lata ou fiambre) e formulados (mistura ldctea), representando aproximadamente
7,5% do total de alimentos adquiridos. Até 1990, esse era um dos tnicos progra-
mas institucionais que jamais havia outorgado qualquer espaco as inddstrias de
alimentos formulados.

7. 0 programa foi iniciado em 1986 pela Secretaria Especial de Acdo Comunitaria, que se transformou em Secretaria
Especial de Habitacdo e Acdo Comunitdria, 6rgao este que passou sucessivamente pela Presidéncia da Republica, pela
Secretaria de Planejamento, pelo Ministério do Interior e pelo MAS. Em 1990, o PNLCC passou a ser executado pela LBA
e ser normatizado pela Secretaria Nacional de Promocdo Social do MAS. A faixa etéria dos usuarios foi redefinida — 6
meses a 6 anos —, mantendo-se o critério de renda.
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No primeiro semestre de 1992, o Inan distribuiu 2.899 t de leite para 2,78
milhées de beneficidrios (tabela A.7 do apéndice A) com os recursos provenientes
do extinto PNLCC. Vale destacar que nesse periodo a institui¢ao estava totalmente
abandonada. Ficou praticamente nove meses sem presidente titular (de outubro
de 1991 a junho de 1992) e o seu quadro de técnicos, jd precdrio, esvaziou-se
ainda mais.

Em junho, assumiu uma nova administragio disposta a reativar a 4rea e pro-
ceder a uma ampla discussao quanto aos rumos da politica nacional de alimentagio
e nutri¢do. Os resultados desse processo levaram a suspensio oficial do PSA com
a seguinte argumentagao:

o Inan nio questiona a necessidade do desenvolvimento de programas de distri-
buicao gratuita de alimentos a grupos especificos da populacio, executados pelo
setor publico para o enfrentamento do problema alimentar do pais. Porém, entende
que estes devem estar inseridos numa politica intersetorial de governo que trate da
problemdtica de forma global e seus diferentes e complexos niveis de determinagao.
O equacionamento da questio da fome, portanto, nio ¢ fun¢io social apenas do
setor saide e nem ¢ de competéncia da rede de sadde a distribuigio de alimentos.
A este compete (...) elaborar programas de assisténcia alimentar e educagio nutricional,
promovendo a articulagio intersetorial do governo para o enfrentamento da questao,
j& que as consequéncias da md alimentagio sdo, em ultima instincia, referenciadas ao
sistema de satide. Desta forma, o Inan decidiu pela desativa¢io do PSA, resgatando
suas atribuicoes legais (Inan, 1992).

Todavia, essa decisiao nao acarretou a adesao de todos os especialistas da
drea. Alguns contra-argumentaram que a desnutrigio, principalmente aquela que
afeta milhares de criancas menores de 2 anos, ¢ um problema tipico de satde
publica e que seu enfrentamento exige a distribui¢ao gratuita de alimentos desde
que acoplada as acoes bdsicas de satide. Outros afirmaram que o reconhecimento
de que as agéncias federais haviam se mostrado incompetentes na implementagao de
programas de alimentacio e nutri¢do nio se constitufa em argumento suficiente
para acabar com todo tipo de intervengao nessa drea. Assim, caberia aos especialistas
das diversas instituigoes envolvidas com a questao alimentar e nutricional procurar
alternativas técnico-politicas que superassem os erros cometidos no passado e que
contribuissem para erradicar a desnutri¢do no pais.

Uma nova diretoria no Inan, que assumiu o érgao no final de 1992, pertencia
a essa tltima corrente de pensamento. Nesse sentido, participou da elaboracio de
um novo programa de combate a desnutri¢io materno-infantil, que foi langado
em 1993 e que serd analisado na segao 3 deste documento.
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2.2.4 0O Paie

O Paie tinha por objetivo distribuir alimentos para os irmaos — de 4 a 6 anos —
dos alunos matriculados nos estabelecimentos de ensino da rede publica e filan-
trépica. O volume de produtos distribuidos deveria ser suficiente para cobrir
15% das necessidades nutricionais didrias de cada crianga. O programa, acoplado
ao PNAE, era coordenado pela FAE. As secretarias estaduais de educacio (SES)
cabia a defini¢io da estratégia a ser adotada para a operacionalizacio do programa
localmente. Geralmente, os alimentos eram distribuidos pelas escolas por meio de
cestas mensais ou as SES credenciavam algumas institui¢des de assisténcia que se
encarregavam do atendimento (consumo local ou domiciliar).

Em 1990, durante o primeiro semestre, o Paie atendeu a 5,3 milhées de criangas,
distribuindo 11.653 t de alimentos — entre formulados e bdsicos — a um custo de
aproximadamente US$ 34 milhoes (tabelas A.1 e A.8 do apéndice A). Foi suficiente
para cobrir apenas 30 dos 180 dias letivos considerados como meta (16,6%).

Assim, a partir do segundo semestre de 1990, o Paie foi progressivamente
desativado. Com isto, jd na tltima aquisi¢ao de alimentos realizada pela FAE na-
quele ano, os recursos financeiros foram destinados tdo somente ao atendimento
dos pré-escolares e escolares da rede publica e filantrépica de ensino.

Esse insatisfatério desempenho foi associado a uma série de dificuldades na
operacionaliza¢io e no acompanhamento do programa: auséncia de infraestru-
tura nas escolas para o preparo dos alimentos e/ou para a distribui¢io das cestas;
descontinuidade do programa uma vez que geralmente, na escassez de recursos, a
merenda tinha prioridade etc.

2.3 0 desempenho insatisfatorio do PNAE

O PNAE, inserido como direito do escolar na CF/1988, tem como meta a dis-
tribui¢ao de uma refeicao didria a 30 milhées de pré-escolares e escolares entre 7
e 14 anos matriculados nas escolas publicas e filantrépicas, durante os duzentos
dias do ano letivo. Para garantir esse atendimento, seriam necessdrias aproxima-
damente 460 mil toneladas de alimentos. Em 1990, a FAE adquiriu 138.116 t de
produtos alimentares — entre bdsicos e formulados —a um custo total de US$ 402
milhées. Ou seja, a merenda foi distribuida durante apenas sessenta dias (30% da
meta inicialmente prevista). No ano seguinte, foi adquirido praticamente o mes-
mo volume de alimentos — 134 mil toneladas — por um valor bem mais reduzido:

US$ 281 milhoes (tabelas A.1, A.9, A.10 e A.11 do apéndice A).

Vale aqui destacar a queda brutal dos valores per capita da merenda, que pas-
sam de aproximadamente US$ 0,23 em 1990 para US$ 0,15 em 1991, chegando a
US$ 0,13 em 1992. E provdvel que parcela significativa dessa diminuigio encontre
explicagio tanto na retragao dos precos dos produtos formulados como no abandono
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progressivo pela FAE da compra desses produtos que sempre encareceram absurda-
mente os programas institucionais de alimentagio e nutrigio.

TABELA 1

Evolucdo do preco/tonelada dos produtos formulados consumidos pelo PNAE (1990-1992)
Ano Beneficiarios Formulados (t) Valor (US$) us$/t Kg/beneficirio
1990 29.680.968 51.748 238.167.169 4.602 174
1991 29.065.105 42.330 162.903.720 3.848 1,45
1992 30.600.250 8.077 25.954.114 3213 0,26

Elaboracdo: Coordenacao de Politica Social (CPS)/Ipea.

O exercicio de 1992 apresentou o pior resultado jamais conhecido pela ins-
titui¢do: menos de 19% da meta foi atingida. Foram distribuidas apenas 93 mil
toneladas de alimentos,® o que correspondeu a 33 dias de distribui¢io da merenda.

Importante salientar que a FAE dispds, no exercicio de 1992, de US$ 148
milhées. Entretanto, 13% desses recursos foram transferidos diretamente para
os estados no final do ano e s6 foram despendidos em 1993. Apesar do pequeno
montante de recursos transferidos, tal operagdo representou um ato politico da
fundagao no sentido de atender a antigas reivindica¢oes dos governos estaduais e
municipais e de marcar o inicio da descentralizaco do programa.

2.4 O retrocesso no PAT

O PAT, executado pelo Ministério do Trabalho, tem como objetivo melhorar as con-
digoes de satide e alimentagao da classe trabalhadora, com repercussoes na melhoria
da produtividade e na redugao de acidentes do trabalho. Segundo dados da Pesquisa
Nacional sobre Satide e Nutricao, em 1989, existiam 13 milhées de brasileiros maiores
de 18 anos com baixo peso, sendo que, destes, aproximadamente 20% pertenciam
a familias com renda mensal de meio saldrio minimo per capita (Inan, 1990). Este
contingente de desnutridos (efetivos ou em potencial) encontrava-se concentrado
no Sudeste urbano (4,7 milhoes) e no Nordeste (4,6 milhoes).

Por meio do PAT, os empregadores subsidiam em pelo menos 80% o prego
final das refei¢oes oferecidas aos trabalhadores em restaurantes das préprias empre-
sas (preparadas localmente ou adquiridas em firmas especializadas) ou distribuem
cupons para serem utilizados em restaurantes credenciados. Desde 1991, a empresa
pode também fornecer uma cesta bdsica de alimentos.

A participagio governamental se dd por meio do incentivo fiscal, permitindo
as empresas integrantes do programa uma dedugio de até 5% do imposto de renda

8. No primeiro trimestre de 1992, a FAE distribuiu ainda mais 1.349 t de leite em pd com os US$ 6,9 milhdes oriundos
do extinto PNLCC.
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devido calculado sobre o lucro real ou presumido. Os encargos sociais sobre o valor
do beneficio também se beneficiam da isencao fiscal. Quanto aos trabalhadores,
eles colaboram financiando, no mdximo, 20% do valor da refeicao recebida.

Neste sentido, o PAT se configura como um programa tipico de parceria, em
que todos os atores envolvidos colaboram no seu custeio. Funciona baseado em
um sistema de adesdo extremamente simples e de baixo custo: as empresas inte-
ressadas adquirem um formuldrio préprio nos Correios e o enviam ao Ministério
do Trabalho para sua aprovagio.

No inicio dos anos 1990, a desestruturacio da mdquina administrativa atingiu
também o Ministério do Trabalho. A equipe que coordenava o programa foi redu-
zida a um tnico técnico. Com isso, passaram-se trés anos sem um levantamento
das informagoes bdsicas, tais como beneficidrios atendidos, empresas cadastradas,
perfil dos usudrios, atendimento por regiao, custos etc.’

Ainda assim, o PAT foi o tinico programa de alimentagao e nutrigao que,
desde sua criagao, em 1976, veio apresentando um crescimento continuo: em
termos de beneficidrios, a taxa de crescimento média anual foi da ordem de 17%,
correspondendo a uma incorporagio de aproximadamente 470 mil trabalhadores
por ano (Mazzon, 1992). Comparando-se esta taxa com a de incremento das
empresas participantes, em torno de 27%, verifica-se que o nimero de empresas
estd crescendo a um ritmo superior, indicando que estdao entrando no programa
empresas de menor porte. Esta constatagio ¢ reforgada por outro dado: a redugao
da taxa média de trabalhadores beneficiados por empresa ao longo dos anos, que

passou de 597 em 1977 para 200 em 1992.

Entretanto, nesses primeiros anos da década de 1990, o PAT evoluiu em um
ritmo menos acelerado. Em termos de beneficidrios, em 1991, a taxa de crescimento
foi de apenas 6%, uma das mais baixas desde a criagio do programa (1976). Em
1992,' a incorporagao de novos trabalhadores foi bem maior — em torno de 15% —,
atingindo um total de 7,8 milhées de assalariados (tabela A.12 do apéndice A).

A adesao de novas empresas ao programa, por sua vez, foi da ordem de 10%
em 1990 e 1991, caindo para um crescimento de apenas 3,8% em 1992 — um dos

piores indices desde 1976. Naquele mesmo ano, o niimero de empresas participantes
atingiu 39.181 (tabela A.13 do apéndice A).

No que se refere ao tipo de atendimento, também ocorreram algumas modifi-
cagoes no perfil do programa durante o periodo. Em 1990, pouco mais da metade
dos trabalhadores era atendida por tiquetes (refeicio-convénio); o restante recebia
suas refei¢des no préprio local de trabalho. Em 1992, a alimentago via cupons

9. Os dados apresentados neste documento foram levantados em abril de 1994 e estao sujeitos a eventuais correcdes.
10. Os dados para 1992 estdo sujeitos a modificacdes.
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(38,8%) perdeu espago a favor da distribuicao de cestas (12,2%). A alimentagio
fornecida no local de trabalho manteve sua cobertura de 48% (tabela A.14 do
apéndice A).

No triénio 1990-1992, cerca de 60% dos usudrios do programa percebiam
uma renda mensal de até cinco saldrios minimos, faixa prioritdria do atendimento
do programa (tabela A.15 do apéndice A). Grande parte desse resultado se explica
pelo tipo de beneficidrio do PAT: 75% vivem no Sudeste, onde o saldrio médio
percebido pelos trabalhadores urbanos gira em torno de cinco saldrios minimos
(6,7 salarios minimos no estado de Sao Paulo).

O impacto desse programa sobre a renda familiar nao é negligencidvel: mais
de 30 milhdes de pessoas estariam sendo beneficiadas de modo indireto. A titulo
de exemplo, a complementagio de renda decorrente do auxilio-alimentagao por
meio do tiquete chega a representar até 50% do saldrio mensal do trabalhador.
Atribuindo-se um preco médio de refeicao de US$ 1,5, o que equivale a US$ 33
mensais (22 refei¢es por més), a complementagio de renda para os trabalhadores
que ganham até cinco saldrios minimos estd descrita na tabela 2.

TABELA 2
Complementacao de renda decorrente do auxilio-alimentacao, por faixa de salario minimo
Salario minimo Complementacdo (%)

1 50,7

2 25,4

3 17,0

4 12,6

5 10,1

Elaboracdo: Ana Lucia Lobato da CPS/Ipea.
Obs.: Para um salario minimo correspondente a US$ 65.

Com praticamente 8 milhées de trabalhadores beneficiados, o PAT chegou a
apenas 32% do universo de empregados com carteira assinada e a nio mais do que
44% daqueles que ganham até cinco saldrios minimos. Quanto as empresas, em
1992, estavam cadastradas apenas 39 mil das 500 mil que possuem as condi¢oes
necessdrias para participar do programa. Observa-se, portanto, um potencial ex-
cepcional de crescimento do atendimento alimentar a classe trabalhadora do pais.

Finalmente, vale ressaltar que até 0 momento se desconhecem os custos do
programa para o governo federal. Essa informagao depende de uma tabula¢ao
especial da Receita Federal que deixou de ser produzida em 1986.
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2.5 A novidade: a utilizacdo de estoques publicos de alimentos em programas
de alimentacéo
No inicio da década de 1990, surgiu uma modalidade nova no perfil de programas
de alimentagio e nutri¢ao: a utilizagao de estoques publicos de alimentos em agoes
emergenciais. Trata-se de uma reivindicagao antiga dos planejadores da drea que
jamais havia sido atendida.

E dificil entender as razbes que motivaram um governo que vinha na pratica
desestruturando quase todos os programas de alimentagio e nutri¢ao a implementar
uma agao que atendia simultaneamente a dois objetivos nobres: combater a fome
das familias nordestinas vitimas da prolongada estiagem e diminuir os estoques
publicos de alimentos com risco de deterioragao.

A compreensao se torna mais dificil ao se constatar que esse programa nao foi
objeto de campanha publicitdria de um governo excessivamente obstinado com sua
imagem publica. O esperado seria uma grande exploragao politica da distribui¢ao
de alimentos para os flagelados da seca do Nordeste. Entretanto, até hoje pouco
se fala sobre essa intervencao.

O programa denominado Gente da Gente se desenvolveu em duas etapas: a:
primeira se estendeu de novembro de 1990 a maio de 1991; e a segunda teve uma
duragao de cinco meses no periodo de fevereiro a junho de 1992. Seu objetivo
era distribuir gratuitamente uma cesta mensal constituida de 16 kg de alimentos
para 655 mil familias nordestinas atingidas pela prolongada estiagem. Nas duas
etapas, a operacionaliza¢io do programa se deu a partir de uma articulagao entre
vdrias instituicoes.''

A selecao dos estados e municipios atendidos foi atribuida & Sudene em con-
junto com as secretarias de defesa civil dos governos estaduais e municipais, tendo
sido realizada em fungao dos prejuizos causados pela seca. Assim, para a primeira
etapa (Gente da Gente I — GGI), foram identificados 9 estados e 579 municipios;
e, para a segunda (Gente da Gente II — GGII), 10 estados (entrou Minas Gerais)
e 739 municipios (tabelas A.16 e A.18 do apéndice A).

Para a identificagao da clientela, formaram-se nos municipios selecionados
comissoes municipais de defesa civil (Comdecs), integradas por representantes
da administra¢io municipal, do governo estadual e da comunidade local (igreja,
trabalhadores rurais etc.). A essas comissoes cabia a tarefa de cadastrar as familias
beneficiadas e distribuir os tiquetes impressos pela Casa da Moeda — que eram
utilizados para o recebimento da cesta. A Conab responsabilizou-se pela logistica

11. Gabinete Militar da Presidéncia da Republica, Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), Defesa
Civil, Ministério do Exército, Companhia Nacional de Abastecimento (Conab), Ministério da Fazenda, Banco do Brasil
e Casa da Moeda.
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dos programas no que tange a colocagao das cestas em pontos estratégicos do Nor-
deste: armazéns chamados de polos regionais de distribui¢ao (PRDs). Ao Exército,
por meio do Comando Militar do Nordeste (CMNE), coube a protecao dos polos
e a organizacdo da distribui¢ao dos alimentos dos PRDs até os beneficidrios. Na
prética, o Exército trabalhou de forma articulada com as Comdecs. O Tesouro Na-
cional e o Banco do Brasil, por sua vez, procederam ao mecanismo de equalizagao
dos estoques de alimentos, colocando-os a disposi¢ao da Conab para que pudesse
viabilizar a producio das cestas. Vale aqui destacar que as duas etapas do programa
diferem em alguns aspectos. A composicio das cestas foi sendo aprimorada em
termos de componentes alimentares (tabelas A.17 ¢ A.19 do apéndice A). No que
se refere ao aporte nutricional do programa, a tabela 3 ilustra essa informagao.

TABELA 3

Aporte nutricional, por etapa do programa Gente da Gente
Necessidade nutricional mensal de uma Aporte
familia de quatro pessoas GGl GGl
310.000 calorias 57.470 calorias 61.810 calorias
6.750 g de proteina 1.183 g de proteina 1.263 g de proteina

Elaboracdo: CPS/Ipea.

Depreende-se da tabela 3, portanto, que a suplementa¢io alimentar nas duas
etapas do programa representava em torno de 20% das necessidades energético-
-proteicas das familias atendidas. Também nio se tem maiores informagées quanto
aos critérios de composi¢ao das cestas e quanto a defini¢io do periodo de duragao
de cada intervengao, provavelmente atrelada aos recursos disponiveis.

O GGI foi totalmente financiado a partir da utilizagao de estoques publicos
de alimentos oriundos da Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM). Im-
portante salientar o seguinte aspecto: as informagées disponiveis quanto ao valor
das matérias-primas utilizadas no programa se referem ao prego de valoragao dos
estoques (PVE), calculado pela Conab. Entretanto, o indicador relevante para o
célculo da despesa publica nao é o PVE, mas, sim, o prego de remi¢ao dos estoques, '
cujo montante é cobrado pelo Banco do Brasil ao Tesouro em cada operagao de
desmobilizagao de estoques piblicos sob sua guarda.

Naio se tendo acesso aos pregos de remicao dos estoques utilizados, mas ape-
nas aos PVEs, fica impossivel determinar com precisio o custo real do programa
para os cofres publicos. Contudo, cdlculos aproximados permitem deduzir que a

12. Enquanto o preco de remicdo do produto considera todos os custos incorridos pelo Tesouro para seu carregamento
no tempo-armazenagem, juros financeiros, perdas fisicas e desagios comerciais, o PVE reflete o valor comercial daquele
produto em dado momento. Neste sentido, quanto mais antiga for a safra menor serd o PVE e maior seré o preco de
remicdo. Vale destacar, entretanto, que, toda vez que os estoques publicos sdo colocados a venda no mercado, esse
diferencial entre preco de remicéo e PVE é custeado pelo Tesouro.
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diferenca de um preco para o outro é de no minimo 50% a mais para o preco de
remicio (Delgado e Beghin, 1993).

Para o GGI, foram alocadas 407.655 t de alimentos, divididas entre 323.946
t de arroz em casca (79,5%), 27.820 t de farinha de mandioca (6,8%) e 55.889
t de milho em grao (13,7%), a um custo-PVE entre novembro de 1990 e janeiro
de 1991 de US$ 60,4 milhoes (tabela A.1 do apéndice A). Com esses estoques, a

Conab operacionalizou ¢ financiou o programa.'

Assim, tomando-se como base os PVEs de novembro de 1990 a janeiro de
1991, o custo médio mensal por beneficidrio do GGI seria da ordem de US$ 13,1.
Partindo-se do pressuposto de que o preco de remicio dos produtos utilizados
no programa seria pelo menos 50% superior ao PVE, o valor da cesta seria de no
minimo US$ 20. Naquela época, o valor médio dessa cesta nos supermercados das
principais capitais do Nordeste era proximo de US$ 12."

Quanto ao GGII, apenas uma parte foi financiada com estoques publicos:
foram liberadas 150 mil toneladas de arroz em casca. O restante dos recursos veio do
PAN da LBA, como j4 mencionado anteriormente. A venda do produto em Bolsa
pela Conab e a aplicagio dos recursos no mercado financeiro ao longo da execugio
do programa geraram uma renda total de aproximadamente US$ 42,8 milhoes.
Entretanto, a aquisigao e distribui¢io das 52.400 t de alimentos, transformadas
em 3.275.000 cestas, custaram US$ 35,1 milhoes (tabela A.1 do apéndice A).
Os recursos remanescentes, US$ 7,7 milhoes, foram utilizados em outros programas
sociais executados pela Conab.

A estrutura de custos foi de 65,5%" para as mercadorias Cost, Insurance
and Freight (CIF)/PRDs e 34,4% para as despesas operacionais (0 CMNE rece-
beu aproximadamente 7% do total dos recursos, ou seja, em torno de US$ 2,5
milhdes). Assim, a cesta média mensal por beneficidrio teria custado US$ 10,7,
partindo-se do pressuposto de que o valor das 150 mil toneladas de arroz em casca
seria estimado pelo PVE. Nessa situagio, fica ainda mais dificil aferir o custo real
da cesta para o Tesouro, uma vez que s6 parte do programa foi financiada com
estoques publicos. Como dado-referéncia, nas principais capitais do Nordeste, a
mesma cesta era encontrada pelo valor de US$ 9,5.

Concluindo, esse programa, em suas duas etapas, serviu como referéncia para
uma intervengao realizada em 1993. A partir de uma série de distor¢des identifi-
cadas no GGI e no GGII e com a participagao da sociedade civil, principalmente

13. 0 Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) dispensou o programa do Imposto sobre Circulagéo de
Mercadorias e Servicos (ICMS).

14. Célculo elaborado a partir de informacdes de pesquisas de preco fornecidas pela FAE.

15. 0 Confaz ndo dispensou o GGl do ICMS.
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no desenho operacional do Gente da Gente, nasceu o Programa de Distribuicao
Emergencial de Alimentos (Prodea), que serd analisado na subsecao 3.5.2.

2.6 A precariedade dos programas de combate as caréncias nutricionais
especificas e de incentivo ao aleitamento materno

Com excegao do PCBE, as demais linhas de agao executadas pelo Inan — de enfren-
tamento das caréncias nutricionais especificas e de estimulo 2 amamentagio — pas-
saram por sérias dificuldades que se refletem nos recursos financeiros despendidos:
de US$ 6,6 milhoes em 1990 a US$ 1,2 milhao em 1992 (tabela A.1 do apéndice
A).'¢ Essas linhas de agio perderam prioridade dentro do Inan, as equipes técnicas
se esvaziaram e os programas entraram em estado de letargia.

2.6.1 0 PCBE

O PCBE é um programa executado pelo Inan em parceria com a Fundagao Nacio-
nal de Satude (FNS). O objetivo das institui¢oes é reduzir a prevaléncia do bécio
endémico promovendo condi¢des para garantir em nivel nacional a iodagao do sal
destinado ao consumo humano e animal. Assim, o Inan adquire o iodato de potds-
sio, que ¢ distribuido as industrias salineiras pela FNS. Esta se encarrega também
do monitoramento das empresas produtoras e da andlise mensal do sal iodatado.

Para poder iodatar no teor recomendado pelo Ministério da Satide toda a
produgio de sal destinada ao consumo humano e animal — em torno de 2 milhaes
de toneladas —, seriam necessérios aproximadamente 72 mil quilos de iodato de
potdssio. Em 1990, o governo adquiriu 62,5 t e nos anos seguintes a compra foi
da ordem de 40 t anuais.

Os dados mais recentes publicados pelo Inan sobre a andlise do sal apontam
que mais de 90% apresentaram teores satisfatérios de iodo metaloide.

Em termos de impacto do programa, as informagoes mais atualizadas se
referem ao inquérito realizado em 1989-1990 nas dreas de maior prevaléncia,
chamadas de cidades sentinelas.'” Na maioria das regioes, a prevaléncia do bécio,
segundo a Classificagio de Gandra, tinha ficado abaixo dos padrées recomendados
pela Organizacdo Mundial da Satide (OMS), nao se caracterizando mais como
um problema de satide publica. Entretanto, em alguns estados como Minas Gerais
e Goids, o problema, ainda que tivesse diminuido de intensidade, permanecia.

16. Vale destacar que néo foi possivel desagregar por atividade as informag@es referentes a gastos financeiros, uma vez
que o Inan apresenta a informacdo consolidada para os programas de combate as caréncias nutricionais especificas
e de aleitamento materno.

17.A partir do Il Inquérito Nacional de Bocio Endémico, realizado em 1975, foram identificadas cidades sentinelas, que
passaram a ser monitoradas regularmente desde 1984. Em 1989-1990, foram pesquisadas treze cidades, sendo duas
em Minas Gerais, trés no Para, duas no Maranh&o, quatro em Goias e duas em Tocantins.
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Assim, a um custo extremamente barato (em torno de US$ 0,02 per capita no
inicio da década) e por meio de um programa simples e desburocratizado, pode-
-se afirmar que, em 1990, o bdcio endémico estava praticamente sob controle no
Brasil. Entretanto, nos anos seguintes, a aquisi¢ao pelo governo federal de iodato
de potdssio ficou muito aquém do necessdrio (em torno de 55%) e nao foram
mais realizados os inquéritos (que deveriam ser bianuais) nas cidades sentinelas.

Considerando-se que a andlise do sal continua indicando que o produto estd
sendo iodatado dentro dos limites recomendados, surgem alguns questionamentos:
serd que as industrias estio comprando o iodato de potdssio por conta propria? Serd
que as amostras de sal colhidas para exame estdo viciadas? Para responder a essas
perguntas, far-se-4 necessdrio a realizacdo de um inquérito para avaliar a prevaléncia
do bécio e uma andlise minuciosa do sal medido no comércio.

2.6.2 Os programas de combate a hipovitaminose a e a anemia ferropriva

As informagdes disponiveis s3o escassas e imprecisas, nio permitindo a elaboragio
de comentdrios sobre a cobertura desses programas.

Aparentemente, muito pouco foi feito em termos de apoio a pesquisas e
distribui¢do de material educativo sobre o enfrentamento da hipovitaminose A.
Foram distribuidas, de forma esporddica, cdpsulas de vitamina A para criangas
menores de 4 anos em alguns estados do Nordeste. Em 1990, por sugestao do Inan,
o Ministério da Sadde assinou uma portaria que determinava o enriquecimento
do leite desnatado com vitaminas A e D para os programas sociais em todo o pais.

2.6.3 0 PNIAM

O PNIAM foi concebido como alternativa para reverter o quadro da desnutri¢ao
infantil e as tendéncias de desmame precoce. O programa, criado em 1981, é co-
ordenado pelo Inan e integrado por cerca de 64 instituigoes organizadas em nove
comités nacionais, que tratam dos seguintes temas: c6digo de alimentos sucedineos
a0 leite materno, prote¢io ao trabalho da mulher, incentivo 2 amamenta¢io na
rede de sadde, atengdo alimentar e nutricional, educagao, aspectos psicossociais,
comunica¢io de massa, aspectos comunitdrios e banco de leite humano.

Durante o triénio 1990-1992, o desempenho do PNIAM deixou a desejar por
insuficiéncia de recursos humanos e financeiros, ficando inclusive sem coordenacio

de agosto de 1992 a junho de 1993.

Dos nove temas a serem trabalhados, as atividades se concentraram em torno do
estabelecimento e da manutencao de centros de referéncia em banco de leite humano,
com o objetivo de desenvolver atividades de pesquisa, coleta, processamento, controle
de qualidade e distribuigio do leite. Foram também organizados centros de referéncia
para capacitagio de profissionais de satide em agoes de estimulo ao aleitamento materno.
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A partir de 1991, o PNIAM passou a coordenar, no Brasil, a Iniciativa Hos-
pital Amigo da Crianga (Thac), lancada pela OMS e pelo Fundo das Nagoes Unidas
para a Infancia (UNICEF), num esforco de cardter internacional para incentivar o
aleitamento materno. A implementa¢io da Thac demandou um processo complexo
de adequacio dos servicos de maternidade a uma série de requisitos conhecidos
como os Dez Passos para o Sucesso do Aleitamento Materno. Tal processo envol-
veu, entre outras, quatro grandes dreas de agao: divulgacio, formagao de recursos
humanos, assisténcia técnica e articulacio dos servicos de maternidade com a
comunidade. Assim, cabe a0 PNIAM apoiar o treinamento de avaliadores e pro-
fissionais de satide, coordenar as pré-avaliacoes dos hospitais, editar — em conjunto
com o UNICEF — material informativo e técnico sobre os dez passos do Thac.
Alguns esfor¢os também foram despendidos nas dreas de producio e distribuigao
de material educativo e de apoio a pesquisas.

3 A MUDANCA EM 1993

3.1 Um panorama geral

O quadro de atuagio governamental encontrado pelo governo Itamar Franco
(outubro de 1992) na 4rea do atendimento alimentar, conforme demonstrado
anteriormente, era desolador. Estudo realizado pelo Ipea e apresentado no Mapa
da Fome informava que 32 milhées de brasileiros nao tinham renda suficiente para
se alimentar adequadamente (Peliano, 1993).'®

Ao tomar conhecimento dessa situagio, o presidente da Republica declarou
o pais em estado de calamidade social. Na mesma ocasido, solicitou a todos os
ministros que apresentassem programas nas suas respectivas pastas que pudessem
contribuir para a atenuagio da fome. Também criou uma comissio integrada por
membros do governo e da sociedade civil" para organizar todo esse material e
elaborar um plano de agio (margo de 1993).

Esse ato representou um marco importante no encaminhamento das politicas
publicas no campo do combate a fome e & miséria. Em primeiro lugar, a questio
comegou a ser problematizada no 4mbito de toda a administracio publica e nao
apenas em alguns setores da drea social. Em segundo, por meio da referida comis-
sa0, iniciou-se um trabalho de parceria entre governo e sociedade para a defini¢ao
das a¢des governamentais.

18. Ver capitulo 4 desta obra.

19. Fizeram parte dessa comissdo: Herbert de Souza (Betinho), sociélogo; dom Mauro Morelli, bispo da Diocese de
Duque de Caxias; Josenilda Brant, presidente do Inan; Denise Paiva, assessora especial para assuntos sociais da Presi-
déncia da Republica; Anna Maria Medeiros Peliano, coordenadora da CPS/Ipea; e Yeda Crusius, ministra da Secretaria
de Planejamento, Orcamento e Coordenacéo da Presidéncia da Republica.



Brasil: os programas federais de alimentacgdo e nutricdo no inicio da década de 1990 |61

Assim, em abril de 1993, a comissdo apresentou ao presidente Itamar Franco
o Plano de Combate a Fome e & Miséria (Crusius, 1993). A proposta engloba
um conjunto de agdes que sio norteadas por trés principios basicos que deveriam
permear todas as atividades de enfrentamento da miséria: solidariedade, parceria
e descentralizacio.

A aderéncia a esses principios foi refletida ainda na forma concebida para
a execugao do plano. Assim, o 6rgao médximo na sua estrutura organizacional é
o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (Consea). Conselho assessor do
presidente da Republica, ¢ integrado por nove ministros de estado (Planejamento,
Fazenda, Agricultura, Trabalho, Satide, Educacao, Bem-Estar Social, Secretaria Geral
da Presidéncia da Republica e Justica) e por 21 cidadios brasileiros identificados
com os diversos segmentos da sociedade civil.

E no 4mbito do Consea que se materializa a grande articulacao entre governo e
sociedade civil para o encaminhamento das acoes de combate a fome e & miséria. Por
meio do Consea, abriu-se um canal direto de participagao da sociedade na medida
em que os membros do conselho definem prioridades para a acdo governamental,
pressionam pela alocacio de recursos orcamentdrios, interferem no desenho opera-
cional de programas federais, participam no controle de sua execu¢io e coordenam
atividades desenvolvidas pela A¢ao da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela
Vida* que contam com o apoio de instituigoes oficiais. Nesse sentido, o Consea
¢ uma proposta de democratizacio das politicas governamentais, uma forma de
controle social do Estado e de maior transparéncia da gestao piblica.

Para o exercicio de 1993, o Consea selecionou, dentre suas prioridades, quatro
programas de alimentagao e nutri¢do: o enfrentamento da desnutrigao materno-
-infantil, a descentraliza¢do da merenda escolar, a utilizagao de estoques publicos de
alimentos em programas emergenciais e a revisio do PAT. No que se refere aos trés
primeiros programas de distribuicao gratuita de alimentos, foram consignados, no
Orgamento Geral da Unido (OGU), cerca de US$ 870 milhées. Entretanto, quando
se analisam os recursos efetivamente despendidos, esse valor se reduz para aproxi-
madamente US$ 508 milhoes. Tal defasagem se explica pelo fato de que os recursos
orcamentdrios sao liberados em parcelas irregulares e no sio reajustados pela inflacio.

Na subsegio a seguir, serdo apresentados com mais detalhes os programas
federais de alimentac¢do e nutrigio implementados em 1993, num contexto de
prioridade nacional para essa drea. Cabe salientar que interven¢oes que nao foram
reforcadas pelo Consea continuaram extremamente frdgeis na sua atuacio: trata-se
essencialmente do combate as caréncias nutricionais especificas e do incentivo ao
aleitamento materno.

20. Movimento que representa a sociedade civil organizada.
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3.2 A implementacdo de um programa de combate a desnutricdo
materno-infantil
Na subsegao anterior, ficou evidenciado que o grupo biologicamente mais vulne-
ravel 4 fome e A miséria — maes e criancas menores de 2 anos — ficou totalmente
desassistido no exercicio de 1992, com exce¢io de algumas toneladas de leite

distribuidas por meio do PSA.

No inicio da nova gestio do presidente Itamar Franco, foi constituido um
grupo de trabalho para definir um programa especifico de atendimento ao grupo
materno-infantil. O objetivo principal consistia no desenho de uma proposta que
recuperasse a experiéncia adquirida, evitando-se os erros cometidos no passado.
Assim, surgiu o Programa de Atendimento aos Desnutridos e as Gestantes em
Risco Nutricional — Leite ¢ Satide,” implementado pelo Inan/Ministério da Saade
a partir de outubro de 1993.

O programa tem trés objetivos bdsicos:
*  reduzir a prevaléncia da desnutri¢io;
* reforcar a prestagao das agoes bdsicas de saide; e

*  contribuir para a implementagao do Sistema Unico de Saiade (SUS) no
que se refere & municipalizacio e a reorganizagao dos servicos.

A clientela do programa ¢é constituida pelas criancas desnutridas de 6 a 24
meses e seus irmaos (chamados de contatos) de 2 a 4 anos completos. A inclusao
dos irmaos no atendimento (até dois por familia) visa a dois objetivos: prevenir
a desnutricio dessas criancas e minimizar os efeitos da diluicdo intrafamiliar dos
alimentos, garantindo o consumo dos mais necessitados, ou seja, os desnutridos.
Também ¢ beneficidria do programa a gestante em risco nutricional, uma vez que
a desnutri¢do intrauterina traz como consequéncia o alto risco da natimortalida-
de e do baixo peso ao nascer, além de outras debilidades que contribuem para a
mortalidade infantil.

A suplementagio alimentar ¢é realizada com leite integral na propor¢io de
120 g/dia de leite em pé ou 1 l/dia de leite fluido pasteurizado para a crianca
desnutrida e exatamente a metade dessa dosagem para os irmaos e as gestantes.
No caso do desnutrido, além do leite integral, é fornecido 6leo vegetal (24 ml/
dia) com a finalidade de suplementar a quota calérica didria. Com este volume de

21. A utilizacdo do leite no programa se deu, essencialmente, pela presséo exercida por dois grupos: as organizacdes
comunitérias mobilizadas em diversas regides do pais, que reivindicavam com veeméncia a volta do PNLCC; e o setor
leiteiro, que vinha se deparando com uma forte retracdo da demanda, além de uma reducdo nas compras governamentais
para os programas sociais e da falta ou quase inexisténcia de recursos para o financiamento dos estoques. A titulo
ilustrativo, em 1989, o consumo de leite desses programas era da ordem de 2,1 bilhdes de litros/ano, ou seja, aproxi-
madamente 15% da producdo nacional. Em 1992, esses niimeros cairam para 188 milhdes e 1,23%, respectivamente.
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alimentos distribuidos, estima-se um aporte de aproximadamente 820 calorias/

dia e 36 g de proteina/dia.

A operacionaliza¢io do programa ¢é simples: o Ministério da Satde repassa
os recursos equivalentes a aquisi¢ao dos alimentos aos municipios, que, por sua
vez, executam o programa. Entretanto, para se habilitarem, as prefeituras devem
atender a alguns critérios: dispor de conselho municipal de satide em funciona-
mento; dispor de fundo municipal de satide ou de conta especial no Banco do
Brasil; ter implantado nas unidades de satde as agdes bdsicas de satide da mulher
e da crianca e o Sistema de Vigildncia Alimentar e Nutricional (Sisvan), que lhes
permite identificar o nimero exato de sua clientela.

Vale destacar que este programa tem quatro caracteristicas que o distinguem
dos anteriores, elencadas a seguir.

1) A selegao da clientela se dd por um critério que nao é mais o da renda:
criancas desnutridas menores de 24 meses, seus irmaos de até 5 anos e
as gestantes em risco nutricional.

2) A execugio do programa fica totalmente a cargo do municipio que aderir
a proposta.

3) O programa contribui para a implementa¢io do SUS no que se refere
a municipalizagio e a reorganizagao dos servicos. Nao deve ser descon-
siderado o aspecto financeiro do programa como apelo a adesio dos
municipios dentro dos critérios do SUS; aderir ao programa representa
aporte nao negligencidvel de recursos para as prefeituras.”?

4) Nota-se maior controle social e transparéncia na administragao do pro-
grama, alcangados essencialmente por dois instrumentos:

a) identificacdo do usudrio na rede de satide por meio de critérios
clinicos facilmente verificdveis; e

b) existéncia e funcionamento de um conselho municipal de satde.

O programa prevé uma implementagao gradativa, devendo alcangar 100%
da meta em 1995, com o atendimento a 10 milhées de beneficidrios, o que corres-
ponderd a um custo total anual estimado em US$ 1 bilhdo. Em 1993, o programa
disp6s de recursos da ordem de US$ 32,4 milhoes (tabela A.1 do apéndice A).
Com esses recursos, o Inan/Ministério da Satde assinou convénios com 286 pre-
feituras, o que correspondeu a um atendimento, até fevereiro de 1994, de 723 mil
beneficidrios, ou seja, 7% do universo. Do total de beneficidrios, cerca de 203 mil
eram criancas desnutridas; 393 mil, seus irmaos de até 5 anos; e 127 mil, gestantes

22. Estima-se o custo médio mensal dos alimentos em torno de US$ 9 por beneficiario.
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em risco nutricional. Mais de 60% dessa clientela estava localizada nas 24 capitais

que ingressaram no programa. Ficam faltando ainda Vitéria-ES, Florianépolis-SC
e Campo Grande-MS (tabelas A.20 e A.21 do apéndice A).

Quanto a distribui¢do dos usudrios por regiio, 72% encontram-se no
Nordeste, 34% no Sudeste, 11,5% no Norte, 6,5% no Centro-Oeste ¢ 6,6%
no Sul. Ressalta-se que é no Nordeste e no Sudeste que vive a grande maioria
das criancas desnutridas.

3.3 A descentralizacdo do PNAE

O debate em torno da descentralizagio da merenda escolar ganhou for¢a em meados
da década de 1980, no bojo do processo de redemocratizagio do pais. Na época, o
governo federal langou-se em uma experiéncia-piloto: descentralizou a alimentacio
escolar para algo em torno de duzentos municipios. Entretanto, rapidamente,
as esperancas transformaram-se em frustragdes: a experiéncia foi abandonada; o
discurso oficial, esquecido; e as propostas técnicas, engavetadas.

Assim, a decisdo do governo Itamar Franco que levou a descentralizagao
efetiva do PNAE constituiu-se um novo marco na histéria do programa. Nao se
tratou de testes pontuais, mas, sim, de um processo desencadeado nacionalmente
que poderd trazer vérios resultados positivos: ganhos de qualidade no atendimento,
maior flexibilidade operacional, apoio as economias locais e diminui¢ao dos custos.

O novo PNAE tem por objetivo municipalizar progressivamente e por adesao
o atendimento a todas as criangas da rede de ensino fundamental (municipal e
estadual) e das escolas filantrépicas. Isto significa distribuir, pelos municipios e
durante duzentos dias letivos, uma merenda a 30,6 milhoes de criancas. Estima-se
que o custo da aquisi¢ao dos alimentos para cobrir 15% das necessidades nutri-
cionais didrias de um escolar esteja na ordem de US$ 0,13, ou seja, o programa
requer um total de US$ 795 milhoes.

Como jd mencionado em subse¢do anterior, a FAE resolveu dar inicio ao
processo de descentralizacio da merenda no final do exercicio de 1992, quando
repassou recursos diretamente para a maioria dos estados. Na ocasido, as metas eram
as seguintes: em 1993, nenhuma compra de alimentos se efetuaria mais de forma
centralizada e todos os municipios com populagio acima de 50 mil habitantes,
que assim o desejassem, receberiam recursos e nio mais géneros alimenticios; e, a
partir de 1994, o programa deveria ser totalmente descentralizado para as prefei-
turas que aderissem a proposta.

Consequentemente, 1993 se caracterizou pela implementagio progressiva da
descentralizagdo. Em uma primeira etapa, os recursos foram transferidos para os
estados. No segundo semestre iniciou-se de fato a municipalizagao: as prefeituras
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que aderiram passaram a receber recursos diretamente da FAE. Praticamente to-
das as capitais j4 se habilitaram. Quanto aos 565 municipios de populagio acima
de 50 mil habitantes, 368 prefeituras (65%) manifestaram adesao. Entretanto,
habilitaram-se de fato 286 (50%), sendo que as demais nao apresentaram a docu-
mentagao requerida (tabelas A.22 e A.23 do apéndice A).

Assim, constata-se a primeira vista que praticamente 20% da merenda foi
municipalizada, uma vez que 6 milhées de criangas receberam alimentagao escolar
diretamente das prefeituras. Contudo, a esse nimero deve ser acrescido o contin-
gente de escolares (8,8 milhoes) que pertencem aos municipios que receberam os
recursos financeiros nao diretamente da Unido, mas dos estados que optaram desde
o primeiro momento pela transferéncia direta dos recursos financeiros recebidos
pela FAE (Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de Janeiro, Mato Grosso do Sul e Sao
Paulo). Consequentemente, pode-se afirmar que, em 1993, praticamente metade
(48,3%) da clientela do PNAE foi atendida pelas prefeituras.

Vale aqui fazer um comentdrio quanto a disponibilidade de recursos da FAE
para o programa. E bem verdade que em termos orgamentérios a merenda nunca
havia sido tao bem agraciada como em 1993: o equivalente a US$ 770 milhoes.”
Entretanto, cabe ressaltar que este ¢ um valor que dista da realidade, porque nao
sofre nenhum tipo de corre¢io monetdria, conforme mencionado anteriormente.
Na realidade, a FAE administrou em torno de US$ 456 milhoes, o que corres-
pondeu a aproximadamente 113 dias de atendimento, pouco mais de 50% da
meta inicial. Outros fatores explicam o nao atingimento das metas previstas, como
explicado a seguir.

1) Atraso na aprovagio do or¢amento de 1993 — o programa sé foi finan-
ceiramente complementado no inicio do segundo semestre, quando o
Congresso Nacional votou um ajuste no OGU, que praticamente dobrou
o orgamento da merenda. Com isso, durante os primeiros seis meses do
ano, a FAE restringiu o atendimento em func¢io do or¢amento anunciado,
que correspondia a menos da metade do necessario.

2) Morosidade por parte do Tesouro Nacional na liberagao financeira dos
recursos — a titulo de exemplo, até junho de 1993, a FAE tinha recebido
apenas 13% do inicialmente previsto.

3) Dificuldades dos estados e municipios no cumprimento dos cronogra-
mas estabelecidos nos convénios — a falta de experiéncia com a gestao
local do programa tem induzido atrasos nas prestagoes de contas,

23. 0 valor inicialmente alocado no OGU para a FAE correspondia ao equivalente a US$ 400 milhdes. Em julho de 1993,
contudo, o Congresso Nacional votou um ajuste no or¢amento e, com o apoio do Consea, o programa da merenda foi
suplementado em mais US$ 370 milhes.
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comprometendo mais ainda o ritmo de transferéncia de recursos, ji
que cada parcela repassada pela FAE estd condicionada & prestacio de
contas da parcela anterior.

Apesar das metas do programa nio terem sido plenamente alcangadas em
1993, o processo de descentralizacio estd se consolidando e por esse motivo pre-
cisa ser reforgado. No final do ano, a FAE realizou uma supervisio em 5 estados,
16 municipios e 42 escolas. As informacoes colhidas, baseadas essencialmente em
declaracoes e depoimentos de dirigentes locais, diretores de escolas e usudrios,
apontavam para uma significativa melhora no programa: reducio dos custos
operacionais, diminui¢ao dos desperdicios, maior regularidade, incremento da
qualidade da refei¢ao oferecida e, consequentemente, maior aceitabilidade por
parte dos alunos.

3.4 A revisdo do PAT

Como jé mencionado, o PAT ainda apresenta uma baixa cobertura; portanto, pode
(e deve) ser ampliado. Eis ai um desafio que se impée ao governo, as empresas e
aos trabalhadores.

Neste sentido, em 1993, no ambito do Ministério do Trabalho e com a co-
laboracio da CPS/Ipea, foi criada uma comissdo técnica que tinha como missao
coordenar o debate, com a sociedade civil, sobre as propostas de aperfeicoamento,
ampliacio e flexibiliza¢ao do PAT. Esperava-se com isto atingir um maior niimero
de trabalhadores do setor formal; tentar incluir no atendimento aquela parcela da
populacio sistematicamente excluida de programas dessa natureza; conscientizar
os trabalhadores da existéncia de um beneficio que lhes poderia ser atribuido; e,
finalmente, informar as empresas que, ao aderirem ao programa, estariam contri-
buindo de forma direta para a melhoria das condi¢oes de vida e de trabalho dos
seus empregados.

No que se refere & divulgacio do programa, foram realizados virios semindrios
por todo o Brasil, devendose destacar a atuagao da Central Geral dos Trabalhado-
res (CGT), que organizou sete eventos regionais exclusivamente voltados para a
alimentagao do trabalhador.

Quanto 2 flexibilidade e ao aperfeicoamento do programa, o Ministério do
Trabalho, por meio da comissao técnica, esforgou-se para incorporar as sugestoes
oriundas dos diversos debates ocorridos ao longo de 1993. Foram redigidas duas
novas portarias que deverdo, entre outras atribuigoes, auxiliar de forma mais eficiente
os fiscais das delegacias regionais do trabalho (DRTs) na sua tarefa de fiscalizagao
do PAT. Esses instrumentos também outorgam aos sindicatos dos trabalhadores
mais responsabilidades quanto ao acompanhamento do programa e incluem
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medidas que podem contribuir para melhorar significativamente as condigoes de
alimentagao do usudrio.*

Enfim, tendo em vista que esse processo de revisao do PAT foi iniciado
recentemente e envolve no debate trés setores com interesses tao diferenciados,
ainda nio foi possivel discutir e analisar todas as propostas existentes. Igualmente,
os efeitos dos esforgos de divulgacio e de normatizagio do programa somente
deverio ser sentidos em 1994, pois os critérios estabelecidos nas novas portarias
entrardo em vigor para os credenciamentos realizados a partir de dezembro de
1993. De qualquer forma, ressalta-se um crescimento de empresas cadastradas
da ordem de 8% em 1993, vis-@-vis uma variacio de 3,8% no ano anterior (tabela
A.13 do apéndice A).

3.5 A utilizacao de estoques publicos de alimentos em programas emergenciais

A utilizac¢io de estoques publicos de alimentos em programas emergenciais ji
vinha sendo implementada desde 1990. Entretanto, o que diferencia os dois
programas analisados a seguir dos demais é a amplia¢do do conceito de parceria.
Nas intervengoes anteriores existia uma divisdo de tarefas entre diversas institui¢coes
governamentais federais, regionais, estaduais e municipais. Contudo, a execugio
era totalmente financiada pela Unido. Nos programas desenvolvidos a partir de
1993, parte da responsabilidade (técnico-financeira) foi assumida pelos estados,
pelas prefeituras e pela sociedade civil organizada. Mais ainda, o Prodea foi intei-
ramente desenhado a duas maos: governo e sociedade civil, configurando-se como
um verdadeiro marco de democratizagao efetiva das politicas publicas.

3.5.1 A Acdo Emergencial de Doagdo de Feijao a Populagdo Carente

Essa operagao teve por objetivo distribuir até 100 mil toneladas de feijao para fami-
lias com renda de no médximo dois saldrios minimos. Na realidade, esse programa
surgiu da necessidade de se esvaziar parte dos armazéns localizados essencialmente
no Sul — que estocavam feijao principalmente da safra de 1991-1992 —, de forma
a poder acolher a nova produgio.

O governo nao podia desovar os estoques no mercado interno, uma vez que
os pregos ja estavam bastante deprimidos. Assim, optou-se pela sua doagao para
a populacio carente. O programa foi implementado a partir de uma articulagao
entre vdrias instituigoes, que se deu de acordo com os procedimentos a seguir.

1) O Ministério do Bem-Estar Social definiu os critérios para determinar o
quantitativo de feijao que seria doado para cada prefeitura participante

24. A alimentacdo deve ser ingerida quente; os trabalhadores subcontratados passam a ter os mesmos direitos alimen-
tares que os vinculados diretamente a empresa participante; o programa néo pode ser utilizado como instrumento de
punicdo e/ou premiacdo por assiduidade etc.
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do programa. Ficou determinado que 15 mil toneladas seriam destinadas
a reserva técnica para atendimento as Forcas Armadas e as instituigoes
publicas e privadas que desenvolviam programas de cunho social.”

2) O Banco do Brasil, por meio de suas agéncias espalhadas em todo o
pais, serviu de meio de comunicagio entre Brasilia e os municipios.
Ele também emitia a documentagio fiscal do produto, assim como pro-
videnciava sua liberacao.

3) A Comissiao de Operagao do programa, formada pela Conab e pelo
Ministério do Exército, elaborava o cronograma de retirada do produto
e informava os prefeitos e as demais instituigoes sobre os locais e as datas
em que deveriam buscar o feijio.

4)  As prefeituras providenciavam o transporte do produto, do armazém de
origem até seus beneficidrios.

A operagio se estendeu de fevereiro até setembro de 1993, sendo que a maior
parte do produto foi retirada entre marco e maio (tabela A.24 do apéndice A).
No total, foram doadas 94.317 t, mas foram efetivamente retiradas 87.882 t
(tabela A.25 do apéndice A). A desisténcia na busca do produto, que correspondeu
a 6.435 t, se deveu principalmente aos elevados custos de transporte.

Quanto ao custo financeiro do programa, as informagoes so bastante im-
precisas. Utilizando-se os PVEs dos meses de funcionamento do programa (em
torno de US$ 319/t), obtém-se um valor de aproximadamente US$ 28 milhoes.
Entretanto, vale destacar que o preco de remigao dos estoques, como mencionado
na subsecdo 2.5, deve ter ficado, no minimo, 50% mais elevado. Isso significa que,
para os cofres do Tesouro, s6 a doagao do feijao significou um 6nus de aproxima-

damente US$ 42 milhéoes.

Finalmente, o programa nio sofreu isen¢io do ICMS, ficando a cargo do
governo federal o pagamento do imposto. Até 0 momento nio estao disponiveis
as informagées definitivas sobre o desempenho do programa.” A partir de dados
preliminares fornecidos pela Conab, estima-se, entretanto, um acréscimo proximo
de US$ 3,1 milhées para o pagamento do ICMS. Assim, o programa teve um custo
financeiro da ordem de US$ 31,1 milhoes (tabela A.1 do apéndice A).

25. Fundag&o Nacional do Indio (Funai), FAE, Conab, Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), Confederacdo
das Mulheres do Brasil etc.

26. A Conab ainda ndo concluiu seu relatério do programa.
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3.5.2 0 Prodea

A seca que afetou o Nordeste nos tltimos anos agravou significativamente a pobreza
naquela regido. Havia consenso no 4mbito do governo federal e da sociedade civil
de que algo deveria ser feito em termos de distribui¢io emergencial de alimentos.
Assim, o Ministério da Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agraria (Maara)
apresentou uma proposta de atendimento com um perfil semelhante ao do GGI.
Esse projeto foi discutido no ambito do Consea, que questionou virios pontos,
dentre os quais: a auséncia de transparéncia em relagao ao dispéndio publico en-
volvido e aos mecanismos previstos de trocas e vendas de estoques de alimentos; e
o elevado fator de conversio de alimentos i7 natura em produtos beneficiados. A
partir do debate travado em cima da proposta do Maara, nasceu o Prodea, baseado
nos seguintes principios:

* transparéncia dos dispéndios publicos; e

* parceria do governo com a sociedade civil, destacando-se os comités
da Acido da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida, igrejas,
entidades civis etc.

O programa teve por objetivo distribuir 205 mil toneladas de alimentos (arroz,
milho, feijao e farinha de mandioca) oriundos dos estoques publicos do governo,
sob a forma de 2,05 milhées de cestas por més, por um periodo minimo de quatro
meses, as populagdes residentes nos municipios nordestinos com calamidade publica
decretada, ou seja, 1.162 prefeituras (tabela A.26 do apéndice A). A distribuigao
foi prevista para o inicio de novembro, tendo sido iniciada efetivamente no final
de dezembro.

Os beneficidrios do Prodea sao os mesmos que participam do programa
Frentes Produtivas de Trabalho.?”” Cada familia cadastrada adquiriu o direito de
receber 25 kg de alimentos por més com a seguinte composicio: 12 kg de arroz
em casca, 4 kg de feijao, 6 kg de milho em grio e 3 kg de farinha de mandioca.

Esses alimentos sao doados in natura, o que gerou sérias controvérsias no
ambito do setor publico, mas vdrios argumentos fundamentam essa op¢ao:

* aurgéncia — posta pela situagio de calamidade publica na regio;

* o grupo alvo do programa — trabalhadores rurais acostumados com o
manuseio de géneros nio processados;

27. Este programa foi criado pela Lei n2 8.651, de 28 de abril de 1993, e coordenado pela Sudene, tendo como objetivo
organizar frentes produtivas de trabalho nas areas atingidas pela seca na regido Nordeste. O programa atingiu cerca de
2.055 trabalhadores (chefes de familia), remunerando-os com meio salario minimo por més por trés dias de trabalho
por semana em atividades emergenciais.
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* acliminagio da intermediacio no processo de beneficiamento dos ali-
mentos, o que contribuiria para reduzir os custos do programa e princi-
palmente os riscos de desvios; e

* o favorecimento da organizagio comunitdria — isto é, a populagio a
ser atendida assumiria um papel ativo na distribui¢do, podendo inclu-
sive organizar-se para beneficiar, eventualmente, os produtos antes de
consumi-los.

Para gerir o programa, foi criada a Comissdo Nacional Executiva (Conex),
coordenada pela Conab e integrada por representantes dos ministérios da Agricul-
tura, da Integracio Regional, do Exército e da Fazenda, além de representantes do
Banco do Brasil e de dois membros da acdo da cidadania indicados pelo Consea.
A Conex tem como funcio supervisionar a execu¢io do programa e decidir sobre
eventuais problemas durante a sua implementacio. Em nivel regional, foi criada,
no gabinete da superintendéncia da Sudene, a Comissao de Coordenacio Regional,
composta por representantes da Conab, da Defesa Civil, do Ministério do Exército,
da Confederagao Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag) e da agao
da cidadania, com a atribui¢io de acompanhar e supervisionar as operacoes do
programa na propria regido.

O Prodea foi inicialmente or¢ado em US$ 50 milhoes, considerando-se o
PVE dos alimentos, o que levaria a um custo unitdrio da cesta de US$ 6,7. Em
1993, foram liberados US$ 19,7 milhées (tabela A.1 do apéndice A), sendo US$
1,8 milhao para o Exército e a diferenca para cobrir custos de frete e demais des-
pesas operacionais do programa (armazenagem, sacaria, bragagem, classificagao,
didrias e passagens). Ressalta-se que a Conab e o Banco do Brasil dispensaram a
cobranga de qualquer tipo de comissdo para a implementagao do Prodea e que o
Confaz isentou o programa de ICMS.

Avaliagdes preliminares do Prodea, além de apontarem para os atrasos ocor-
ridos na distribui¢ao dos alimentos, indicaram que nao estd havendo o envolvi-
mento da popula¢io no programa: sequer as comissdes municipais participaram
da intervencdo (Rocha, 1994). Isto fez com que o Exército acabasse assumindo as
funcoes que eram das comissoes, quais sejam: organizar, acompanhar e fiscalizar
a distribuicao das cestas.

Quanto aos alimentos 77 natura, nao houve rejeicao significativa. Entretan-
to, hd informacoes de que os alimentos processados e devidamente empacotados
apresentam melhor aceitagao por parte da populacio. Tal op¢iao, contudo, fica
prejudicada pela necessidade de reducdo dos custos relativos de atendimento.
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3.6 Programas de combate as caréncias nutricionais especificas e de

incentivo ao aleitamento materno
O desempenho dos programas de controle das caréncias especificas em 1993 niao
foi muito diferente dos anos anteriores. Na busca de subsidios para a definigao
de linhas de a¢do, o Inan partiu para a realizagao de diagnésticos nacionais do
quadro das caréncias especificas. Assim, no final de 1993, comegaram a ser dese-
nhados instrumentos que permitirao fornecer as informagoes necessdrias. Dados
sobre hipovitaminose A e anemia ferropriva serao levantados por meio de uma
pesquisa ampla de consumo que deverd se realizar no segundo semestre de 1994.
Em articulacio com o UNICEEFE a Universidade de Pelotas e a ENS, serd ainda
desenvolvido um inquérito para a avaliagao da prevaléncia de bécio em escolares
brasileiros, jd nos primeiros meses de 1994.

No que se refere a0 PNIAM, o avango observado em meados de 1993 foi de
reestruturagio da equipe técnica responsdvel pelo programa. Por ter ficado meses
sem comando, 0o PNIAM precisa de um tempo para se reorganizar. Nesse primeiro
momento, foram reforcadas as atividades desenvolvidas anteriormente.

Quanto a Thac, em 1993, j4 estavam credenciados 5 hospitais e 27 tinham
sido avaliados em quinze estados. Foram realizados quatro cursos para avaliadores
(trés no Instituto Materno-Infantil de Pernambuco — Imip e um no Centro de
Lactagio de Santos), sendo treinados 79 profissionais.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Os programas de alimentagdo e nutrigao seguiram trajetérias opostas nesse inicio
da década de 1990. Em um primeiro momento (1990-1992), observou-se uma
desestruturagao total da drea e, em seguida (1993), uma reviravolta de rumo, com
tais programas transformando-se na prioridade da politica social do pais.

Destacam-se dois fatos novos nessa recuperagio dos programas alimentares: a
descentralizacdo de sua execugio e a parceria com a sociedade civil. O chamamento
a sociedade brasileira para se engajar no combate a fome resultou em uma grande
mobilizagao nacional. Segundo pesquisas do Instituto Brasileiro de Opiniao Pdblica
e Estatistica (Ibope), cerca de 2,8 milhoes de brasileiros se declararam envolvidos
de alguma maneira na denominada A¢do da Cidadania contra a Fome, a Miséria

e pela Vida.

A importancia desse movimento nio estd na sua participagao direta na distri-
buigao de alimentos, pois ela deverd sempre ter um cardter complementar a a¢ao
governamental. Tanto é assim que, apesar da inexisténcia de dados fidedignos,
estima-se que o volume de alimentos distribuidos até o momento no 4mbito da
campanha de combate & fome e pela agdo da cidadania representou nao mais do
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que 10% do volume total de alimentos distribuidos no pais. O seu grande mérito
estd em ter colocado o problema da fome na agenda dos debates nacionais, cons-
cientizando e organizando a sociedade para pressionar, acompanhar e controlar a
agao governamental.

Entretanto, apesar dos avangos recentemente verificados, as dificuldades
que se observam no setor governamental sao enormes, destacando-se aquelas de
ordem orcamentdria — decorrentes da crise financeira do Estado — e as deficiéncias
administrativas e gerenciais que decorrem do desmantelamento do setor publico,
incapacitado de responder as demandas sociais com a eficiéncia necessdria.

A despeito desses limites, apresentam-se como desafios para o governo federal

em 1994:

* consolidar a municipaliza¢io da merenda escolar em todo o territério
nacional, atingindo 30 milhées de alunos;

* ampliar o atendimento aos desnutridos por meio do SUS para cerca de
7 milhées de criangas e gestantes de risco nutricional; e

* estender o PAT para setores até hoje pouco atingidos (construgao civil
e setor rural), de forma a se chegar a uma cobertura de 10 milhées de
trabalhadores.

Nao bastassem esses desafios, é também forte a pressao para a distribuicio dos
estoques publicos de alimentos em bolsées de pobreza em operacoes semelhantes
a do Prodea.
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APENDICE A

TABELA A1
Despesas realizadas em programas de alimentacao e nutricao — Brasil (1990-1993)
(Em US$)

Programa 1990 1991 1992 1993

PNAE 402.275.512"  280.767.469?  155.140.405°  455.941.664*
PSA 115.587.409°  47.786.962°  16.428.887" -
3 Gesnts e R Nt ehe € Sie : : - 0090
PCA/PAN 88.661.759°  5.965.477" - -
PNLCC 669.356.757"  6.643.581" - =
GGl - 60.458.624" - -
GGl - - 35.113.820™ =
Acdo Emergencial de Doacdo de Feijdo a Populacdo Carente - - 31.155.445%
Prodea - - 19.693.969'
Programas de combate as caréncias nutricionais especificas e 6.614.960 2.910.719 1293.255 841.046

de ince
Total

ntivo ao aleitamento materno/Inan"’
1.282.497.397 404.532.832 207.976.367 540.082.214

Fontes: Balanos gerais da Unido de 1990 a 1992 (Despesa realizada); Inan (1990; 1991; 1992; 1993); FAE (1986; 1990; 1991; 1992; 1993); FLBA (1990; 1991a;
1991b); Conab (1991; 1992); BB (1993); Brasil (1993); e entrevistas com técnicos e dirigentes dos diversos orgdos.

Elaboracdo: Coordenagdo de Politica Social (CPS)/Ipea.

Notas: ' A conversao foi feita pelo ddlar médio de 1990 no valor de US$ 67,78, ja que o programa funcionou ao longo do ano. Esta incluido o Programa de
Alimentacdo dos Irmaos dos Escolares (Paie).

2 A conversdo foi feita pelo dolar médio de 1991 no valor de US$ 410,16, tendo o programa operado ao longo do ano.

3 0 orgamento da Fundagdo de Assisténcia ao Estudante (FAE), equivalente a US$ 148,4 milhdes, foi convertido pelo dolar médio de 1992 no valor de US$
4.512,64. Incluiram-se adicionalmente os recursos oriundos do extinto PNLCC. Considerando-se que esses recursos foram utilizados para a aquisicao de
1.349 t do leite em p6 no periodo de fevereiro a marco de 1992, a converséo foi feita pelo délar médio dos mesmos meses (US$ 1.655,73), perfazendo
um total de US$ 6,9 milhdes.

*+ A conversao foi feita pelo ddlar médio de 1993 no valor de US$ 86,91.

5 A conversdo foi feita pelo dolar médio de julho a dezembro de 1990 no valor de US$ 97,05, uma vez que as aquisicdes so foram efetivadas no segundo semestre.

5 A conversao foi feita pelo dolar médio de julho a dezembro de 1991 no valor de US$ 575,73, tendo em vista que os géneros alimentares foram
comprados nesse periodo.

70 PSA ndo funcionou em 1992. Os valores apresentados correspondem aos recursos repassados pelo extinto PNLCC para a aquisicao de leite em po.
Na época da compra — fevereiro e marco de 1992 —, a conversao foi feita no valor de US$ 1.655,73. Vale ressaltar que aproximadamente 3% desse
total se refere a recursos oriundos do orcamento do Inan para ressarcimento de despesas com frete e armazenagem do leite e viagens de superviso.

8 A conversao foi feita pelo délar médio de outubro e novembro de 1993 no valor de US$ 171,23, quando praticamente todo o recurso foi transferido
para as prefeituras.

2 A conversdo foi feita pelo ddlar médio de 1990 no valor de US$ 67,78, uma vez que o programa funcionou ao longo do ano.

19 A conversao foi feita pelo dolar médio de 1991 no valor de US$ 410,15. Vale destacar que, no Orcamento Geral da Unido (OGU) daquele ano, tinham
sido consignados aproximadamente US$ 158,7 milhdes para o PAN, tendo sido executado apenas 3,7% do disponivel. Uma parte desses recursos
destinou-se ao financiamento do programa GGl e o resto foi devolvido aos caixas do Tesouro (Crédito néo utilizado).

1A conversdo foi feita pelo délar médio de 1990 no valor de US$ 67,78, ja que o programa funcionou ao longo do ano.

12 A conversdo foi feita pelo dolar médio de 1991 no valor de US$ 410,16. Cabe ressaltar que tinham sido consignados no OGU para o PNLCC aproxima-
damente US$ 106,8 milhes. Os US$ 6,6 milhdes disponiveis em 1991 se referem exclusivamente a gastos com indenizagdes e restitui¢Ges ao Banco do
Brasil. Foram para Crédito ndo utilizado em torno de US$ 7,3 milhdes e o restante, cerca de US$ 93 milhdes em 1991, destinaram-se ao Inan e a FAE
para aquisicdo de leite em po. Salienta-se que esses recursos s6 foram utilizados no exercicio de 1992, tendo sofrido uma desvalorizacdo de quase 70%.

"0 célculo do custo do programa foi feito a partir dos precos de valoracao dos estoques (PVEs) de novembro de 1990 a janeiro de 1991. O valor médio
do dolar daquele periodo foi de US$ 156,04. Como ndo se dispde do cronograma preciso de escoamento dos estoques, partiu-se do pressuposto de que
a maior parte dos alimentos in natura foi vendida e/ou trocada no mercado no periodo de novembro de 1990 a janeiro de 1991.

1A conversdo foi feita pelo dolar médio de fevereiro a junho de 1992 no valor de US$ 2.209,04, o que correspondeu ao periodo de implementagao do
programa. Uma parte dessa intervencao foi financiada com estoques publicos de alimentos vendidos no mercado, sendo o resultado dessas transagdes
incorporados no custo do programa.

150 calculo do custo da distribuicao do feijdo foi feito a partir do PVE médio do produto no periodo de vigéncia do programa, ou seja, a US$ 319/t. As
estimativas do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servios (ICMS) foram transformadas pelo dlar médio de marco a maio de 1993 — no valor
de US$ 29.458,72 —, periodo correspondente a maior retirada do produto.

18 A conversdo foi feita pelo délar médio de dezembro de 1993 no valor de US$ 277,75, quando os recursos foram alocados na conta da Companhia
Nacional de Abastecimento (Conab) e do Exército.

17 A conversao foi feita pelo dolar médio de cada ano.

Obs.: 1. PNAE — Programa Nacional de Alimentagao Escolar; PSA — Programa de Suplementacdo Alimentar; PCA — Programa de Complementagdo Alimentar;
PAN — Programa de Apoio Nutricional; PNLCC — Programa Nacional do Leite para Criancas Carentes; GGI — Gente da Gente |; GGII — Gente da Gente II;
Prodea — Programa de Distribuicdo Emergencial de Alimentos; Inan — Instituto Nacional de Alimentagao e Nutricdo.

2. Convém ressaltar que os dados correspondem apenas aos recursos alocados pelo governo federal nos programas alimentares, ndo permitindo uma
avaliagao mais precisa dos custos do atendimento. As informagdes disponiveis ndo permitem essa anlise porque os niimeros ndo refletem os gastos com
recursos humanos, fisicos e administrativos nas diversas esferas de governo e na contrapartida local. Entretanto, foi feito um esforco no sentido de que a
transformacdo dos cruzeiros correntes para dolares fosse a mais fiel possivel aos periodos de aquisicdo dos alimentos (essas informagdes estao indicadas
nas notas da tabela). Com isso, obtém-se um resultado mais proximo da despesa real efetuada pela Unido em programas de alimentacdo e nutricdo.
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TABELAA.2
PAN: beneficiarios, volume de alimentos distribuidos e recursos financeiros alocados
(1990 e 1991)

Ano Beneficiarios (1 mil) Alimentos (t) Recursos (US$ 1 milhdo)
1990' 1.078 11.398 88,6
19917 - 2.439 5,9

Fonte: Legido Brasileira de Assisténcia (LBA).
Elaboracao: CPS/Ipea.
Notas: ' Foram distribuidas adicionalmente 1.603.723 cestas de alimentos basicos, ndo se dispondo de informagées sobre sua
composicao e volume distribuido. As cestas foram compradas e distribuidas pelas superintendéncias regionais da LBA.
2Em 1991, o programa nao funcionou. Foram adquiridas apenas 2.439 t de leite para o Programa de Atendimento ao
Desnutrido. Nao existem informagGes sobre os beneficiarios deste atendimento.

TABELAA.3
PNLCC: beneficiarios, volume de leite distribuido e recursos financeiros alocados
(1990 e 1991)

Ano Beneficidrios (1 mil) Leite (I) Recursos (US$ 1 milhdo)
1990’ 7.818 1.157.316.484 669,3
19912 - 6,6

Fonte: Brasil (1990; 1993).

Elaboracdo: CPS/Ipea.

Notas: ' Neste ano, o programa passou para o Ministério de Acdo Social (MAS), ficando a cargo da Secretaria Nacional de
Promogéo Social (Senpros) a normalizacdo e coordenagdo, e a cargo da LBA a sua execucdo. A faixa etaria das criancas
beneficiarias passou de 0 a 7 anos para 6 meses a 6 anos, mantendo-se a renda familiar de até dois salarios minimos.

2 Por decreto presidencial de 17 de janeiro de 1991, o programa foi suspenso.

TABELAA.4
PSA: beneficiarios, volume de alimentos distribuidos e recursos financeiros alocados
(1990-1992)

Ano Beneficiarios (1 mil) Alimentos (t) Recursos (US$ 1 milhdo)
1990 6.667 60.401 115,5
1991 6.667 36.484 47,7
1992 2.786 2.899' 16,4
Fonte: Inan.

Elaboracdo: CPS/Ipea.

Nota: ' Corresponde a distribuicao de leite em pd com recursos financeiros provenientes do extinto PNLCC.

Obs.: Para atender adequadamente (dez cestas anuais) a 6,7 milhdes de beneficiarios (1,8 milhdo de méaes e 4,9 milhdes de
criancas menores de 36 meses), seriam necessarias 360 mil toneladas de alimentos.
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TABELAA.5
PSA (1990 e 1991)

A.5A —Volume de alimentos distribuidos, por regido (t)

Fiambre e carne

» Arroz Feijao Macarrao Leite em po Mistura lactea Total
Regiao enlatada
1990 1991 1990 1991 1990 1991 1990 1991 1990 1991 1990 1991 1990 1991
Norte 1743 1091 1228 763 1305 763 681 425 51 261 141 - 5.149 3303
Nordeste 10.821 5688  7.533 3.977 9318 3977 4830 2215 621 1.359 752 - 33.875 17.216
Centro-Oeste 1.018 797 715 573 714 573 352 321 - 210 101 - 2900 2474
Sudeste 4562 3022 3248 2148 3397 2148 1.163 1.201 675 764 380 - 13425 9.283
Sul 1.736 1370 1.208 974 1.208 973 577 545 152 346 m - 5.052 4.208
Total 19.880 11.968 13.932 8.435 15.942 8.434 7.603 4.707 1.499 2940 1.545 - 60.401 36.484
A.5B — Composicdo da cesta do programa, por beneficiario (kg)
Beneficiario Arroz Feijéo Macarrdo Leite em po Mistura lactea
Mées 4 2 2 1
Criangas de 6 a 18 meses 1 1 1 - 1,5
Criancas de 19 a 36 meses 1 1 1 1
Fonte: Inan.
Elaboracdo: CPS/Ipea.
TABELA A.6
PSA: distribuicdo dos beneficiarios e do volume de alimentos, por regido
Alimentos
Beneficiarios
Regido 1990 1991
N % t % t %
Norte 598.510 8,9 5.149 8,5 3.303 9,1
Nordeste 3.121.220 46,8 33.875 56,1 17.216 47,2
Centro-Oeste 461.149 6,9 2.900 4.8 2474 6,7
Sudeste 1.711.048 25,7 13.425 22,3 9.283 25,5
Sul 775.654 11,7 5.052 83 4.208 11,5
Total 6.667.581 100,0 60.401 100,0 36.484 100,0

Fonte: Inan.
Elaboracao: CPS/Ipea.

TABELAA.7

PSA: volume de leite em p6 adquirido com recurso do PNLCC e beneficiarios, por
Unidade da Federacao (UF)

UF Leite em po (kg) Beneficiarios'

Norte 328.350 314.350
RO 50.000 50.000
AC 25.000 21.520
AM 61.425 58.316

(Continua)
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(Continuacdo)

UF Leite em po (kg) Beneficiarios'
RR 25.000 25.000
PA 125.000 125.000
AP 25.000 18.418
TO 16.925 16.096
Nordeste 1.438.425 1.340.159
MA 174.525 165.707
Pl 100.050 84.289
CE 225.000 203.398
RN 77.175 73.292
PB 125.000 104.698
PE 235.750 234.433
AL 83.500 79.290
SE 49.000 44.627
BA 350.425 350.425
Centro-Oeste 198.575 198.575
MS 36.050 36.050
MT 41.325 41.325
GO 85.625 85.625
DF 35.575 35.575
Sudeste 621.600 621.600
MG 247.150 247.150
ES 30.025 30.025
R 127.525 127.525
SP 216.900 216.900
Sul 312.050 312.050
PR 131.100 131.100
SC 74.775 74.775
RS 106.175 106.175
Total 2.889.000 2.786.734
Fontes: Inan e DEMOPB.
Nota: ' Mées e criancas.
TABELAA.8
PNAE: estimativa dos beneficiarios, por regiao (1990)
Peae Paie Total
Regiao
N % N % N %
Norte 2.431.776 10,0 471123 89 2.902.899 9,8
Nordeste 9.555.603 39,2 2.683.814 50,5 12.244.417 413
Sudeste 6.514.215 26,7 1.019.448 19,2 7.533.663 25,4
Sul 3.797.931 15,6 872.435 16,4 4.670.266 15,7

(Continua)
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(Continuacdo)
Peae Paie Total
Regiao
N % N % N %
Centro-Oeste 2.061.552 8,5 268.171 5,0 2.329.723 7.8
Total 24.361.077 100,0 5.314.991 100,0 29.680.968 100,0
Fonte: FAE.
Elaboracdo: CPS/Ipea.
Obs.: O Programa Estadual de Alimentacéo Escolar (Peae) envolve os pré-escolares e escolares do primeiro grau de toda a rede
publica nacional, assim como os alunos das escolas filantropicas.
TABELAA.9
PNAE: alunos atendidos, volume de alimentos distribuidos e recursos financeiros
alocados (1990-1992)
Ano Alunos (1 mil) Alimentos (t)' Recursos (US$ 1 milhdo)
1990 29.681 138.116 402,2
1991 29.065 134.685 280,7
1992 30.600 92918 155,1
Fonte: FAE.
Elaboragao: CPS/Ipea.
Notas: " Incluindo alimentos formulados.

7 Ndo estdo incluidas as 1.349 t de leite em po distribuidas com os recursos do extinto PNLCC. Vale destacar que, no
final do ano, a FAE repassou recursos diretamente para os estados num valor equivalente a cinco dias de merenda,
que ndo estdo computados nesta tabela.

Obs.: Para atender adequadamente (15% das necessidades didrias do aluno) a 30,6 milhdes de criancas (na pré-escola, no
primeiro grau e em escolas filantrépicas), seriam necessarias cerca de 500 mil toneladas de alimentos.
TABELAA.10
PNAE: distribuicdo de produtos basicos e formulados, por regido (1990-1992)
(Emt)
1990 1991 1992
Regido Produtos  Produtos Produtos  Produtos Produtos  Produtos
- Total e Total . Total
basicos  formulados basicos  formulados basicos  formulados
Norte 7.809 5.766 13.575 6.293 3.828 10.121 8.918 861 9.779
Nordeste 36.109 19.953 56.062 30.198  12.576 42.774 35.477 1.928 37.405
Sudeste 18.587 13.954 32.541 33.893 17.381 51.274 22918 3.576 26.494
Sul 14.100 8.891 22.991 15.084 5.600 20.684 11.306 1.330 12.636
Centro-Oeste 9.763 3.184 12.947 6.886 2.945 9.831 6.221 382 6.603
Total 86.368  51.748 138.116 92.354 42.330 134.684 84.840 8.077 92.918

Fonte: FAE.
Elaboracdo: CPS/Ipea.
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TABELA A1

PNAE: evolucdo dos beneficiarios e do volume de alimentos distribuidos, por regido

(1990-1992)

1990 1991 1992
Regiao
Beneficiarios Alimentos (t) Beneficiarios Alimentos (t) Beneficiarios Alimentos (t)'

Brasil 29.680.968 138.116 29.065.105 134.684 30.600.250 92.918
Norte 2.902.899 13.575 2.636.985 10.121 2.884.913 9.779
Nordeste 12.244.417 56.062 9.156.100 42.774 9.581.943 37.405
Sudeste 7.533.663 32.541 11.191.449 51.274 11.693.837 26.495
Sul 4.670.266 22.990 4.007.316 20.684 4.279.976 12.636
Centro-Oeste 2.329.723 12.948 2.073.255 9.831 2.159.58I 6.603

Fonte: FAE.

Elaboracdo: CPS/Ipea.

Nota: ' N&o estdo incluidas as 1.349 t de leite em pd distribuidas com os recursos do extinto PNLCC. Vale destacar que, no
final do ano, a FAE repassou recursos diretamente para os estados num valor equivalente a cinco dias de merenda, que
ndo estao computados nesta tabela.

TABELAA.12
PAT: trabalhadores beneficiados, por regido (1990-1992)!
1990 1991 1992
Regiao
N % N % N %

Norte 170.209 2,65 178.404 2,61 145.597 1,86
Nordeste 605.010 9,41 679.855 9,96 573.140 7,30
Sudeste 4.426.076 68,82 4.687.565 68,70 5.945.760 75,77
Sul 1.002.019 15,58 985.989 14,45 940.184 11,98
Centro-Oeste 228.379 3,55 291.104 4,27 242.732 3,09
Total 6.431.693 100 6.822.917 100 7.847.413 100

Fonte: Ministério do Trabalho.

Nota: ' Os dados referentes a 1992 sao ainda preliminares.

TABELAA.13

PAT: empresas participantes, por regido (1990-1993)’

1990 1991 1992 1993
Regiao
N % N % N % N %

Norte 530 1,91 822 2,18 1.194 2,23 1.459 3,46
Nordeste 2.952 8,68 3.198 8,47 4172 8,12 5.186 12,29
Sudeste 22.790 67,03 25.998 68,87 24.964 69,94 27.626 65,44
Sul 6.340 18,65 6.307 16,71 6.846 15,73 6.303 14,93
Centro-Oeste 1.267 3,73 1.426 3,78 2.005 3,97 1.639 3,88
Total 33.999 100 37.751 100 39.181 100 42.213 100

Fonte: Mini

stério do Trabalho.

Nota: ' Os dados referentes a 1992 e 1993 sdo ainda preliminares.
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TABELAA.14

PAT: proporcao de trabalhadores beneficiados, por tipo de servico (1990 e 1992)"

(Em %)
Ano Convénio Fornecedor Proprio Cesta Total
1990 51,7 236 24,7 - 100
1992 38,8 29,6 19,3 12,2 100

Fonte: Ministério do Trabalho.
Nota: ' Os dados referentes a 1992 sao ainda preliminares.

TABELA A.15
PAT: trabalhadores beneficiados, por faixa de salario minimo (1992)"

Beneficiados

Salario minimo

N %
Até 2,5 1.589.554 20,25
De25a3 1.359.883 17,32
De3a5 1.825.436 23,26
Mais de 5 3.072.540 39,15
Total 7.847.413 100

Fonte: Ministério do Trabalho.
Nota: ' Os dados referentes a 1992 sao ainda preliminares.

TABELAA.16

GGI: municipios atendidos, polos de distribuicao, familias beneficiadas e volume de

alimentos distribuidos, por estado (nov. 1990-maio 1991)

Estado Municipios Polos de distribuicdo Familias Alimentos (kg)
Alagoas 22 1 21.229 2.377.648
Bahia 30 2 33.472 3.748.864
Ceard 117 7 188.896 21.156.352
Maranh&o 19 1 38.696 4.333.952
Minas Gerais

Paraiba 100 4 73.638 8.247.456
Pernambuco 54 4 105.350 11.799.200
Piauf 96 2 120.210 13.463.520
Rio Grande do Norte 128 3 62.483 6.998.096
Sergipe 13 1 11.174 1.251.488
Total 579 25 655.148 73.376.576

Fonte: Diretoria de Operacdes e Abastecimento (Dirab)/Conab.
Elaboracdo: CPS/Ipea.
Obs.: Para atender a 655.148 familias durante sete meses, foram distribuidas 4.586.036 cestas de 16 kg de alimentos.
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TABELAA.17
GGI: volume mensal de cada alimento distribuido na cesta do programa, por estado
(nov. 1990-maio 1991)

(Em kg)

Estado Arroz Farinha Feijdo Fubd Total

Alagoas 212.290 63.687 21.229 42.458 339.664
Bahia 334.720 100.416 33.472 66.944 535.552
Ceard 1.888.960 566.688 188.896 377.792 3.022.336
Maranhao 386.960 116.088 38.696 77.392 619.136
Minas Gerais - - - - -
Paraiba 736.380 220.914 73.638 147.276 1.178.208
Pernambuco 1.053.500 316.050 105.350 210.700 1.685.600
Piaui 1.202.100 360.630 120.210 240.420 1.923.360
Zigrga“de do 624.830 187.449 62.483 124.966 999.728
Sergipe 111.740 33522 11.174 22.348 178.784
Total 6.551.480 1.965.444 655.148 1.310.296 10.482.368

Fonte: Dirab/Conab.

Elaboracdo: CPS/Ipea.

Obs.: Houve alteracdo na composico das cestas a partir da terceira distribuicao: fase inicial (primeira e segunda distribuicdo) —
10 kg de arroz, 3 kg de fuba e 3 kg de farinha; segunda fase (a partir da terceira distribuicao): 10 kg de arroz, 3 kg de
farinha, 2 kg de fuba e 1 kg de feijao.

TABELAA.18
GGlI: municipios atendidos, polos de distribuicdo, familias beneficiadas e volume de
alimentos distribuidos, por estado (fev.-jun. 1992)

Estado Municipios Polos de distribuicao Familias Alimentos (kg)
Alagoas 37 1 31.900 2.552.000
Bahia 105 5 111.100 8.888.000
Ceard 120 6 98.900 7.912.000
Maranh&o 44 4 27.200 2.176.000
Minas Gerais 15 1 15.000 1.200.000
Paraiba 128 4 86.000 6.880.000
Pernambuco 62 6 124.000 9.920.000
Piauf 65 3 54.900 4.392.000
Rio Grande do Norte 134 4 86.000 6.880.000
Sergipe 29 1 20.000 1.600.000
Total 739 35 655.000 52.400.000

Fonte: Dirab/Conab.
Elaboracdo: CPS/Ipea.
Obs.: Para atender a 655 mil familias durante cinco meses, foram distribuidas 3.275.000 cestas de 16 kg de alimentos.
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TABELAA.19
GGlI: volume mensal de cada alimento distribuido na cesta do programa, por estado
(fev.-jun. 1992)

(Em kg)

Estado Arroz Farinha Feijdo Fuba Aclcar Oleo de soja Total

Alagoas 159.500 95.700 95.700 63.800 63.800 31.900 510.400
Bahia 555.500 333.300 333.300 222.200 222.200 111,100 1.777.600
Ceard 494,500 296.700 296.700 197.800 197.800 98.900  1.582.400
Maranhao 136.000 81.600 81.600 54.400 54.400 27.200 435.200
Minas Gerais 75.000 45.000 45.000 30.000 30.000 15.000 240.000
Paraiba 430.000 258.000 258.000 172.000 172.000 86.000  1.376.000
Pernambuco 620.000 372.000 372.000 248.000 248.000 124000  1.984.000
Piaui 274.500 164.700 164.700 109.800 109.800 54.900 878.400
E‘g rga”de d 430000 258.000 258.000 172.000 172.000 86.000  1.376.000
Sergipe 100.000 60.000 60.000 40.000 40.000 20.000 320.000
Total 3275000  1.965.000  1.965.000  1.310.000  1.310.000 655.000  10.480.000

Fonte: Dirab/Conab.

Elaboracdo: CPS/Ipea.

Obs.: Composicéo das cestas de 16 kg de alimentos: 5 kg de arroz, 3 kg de farinha, 3 kg de feijéo, 2 kg de fuba, 2 kg de
aclicar e 1 lata de 6leo de soja.

TABELA A.20
Programa de Atendimento aos Desnutridos e as Gestantes em Risco Nutricional - Leite
é Saude: municipios atendidos, beneficiarios e recursos financeiros repassados pela

Unido, por UF (1993)
Beneficiarios Recurcos
o ur

o Miunicpios dssrriwzijr':fizsas Contatos' Gestantes Total (Us9y
Brasil 286 202.527 392.778 127.204 722.509 32.479.290
Norte 23 23.206 46.412 13.403 83.021 3.765.277
AC 1 1.312 2.624 876 4.812 196.097
AM 2 8.095 16.190 2.608 26.893 1.325.107
AP 1 1.195 2.390 798 4.383 178.613
RR 1 1.122 2.244 749 4.115 167.694
RO 4 2.998 5.996 2.001 10.995 448.079
PA 7 6.538 13.076 5.052 24.666 1.158.214
T0 7 1.946 3.892 1.319 7.157 291.474
Nordeste 147 87.856 163.436 53.298 304.590 13.941.498
AL 1 6.020 12.040 1.850 19.910 1.037.156
BA 12 7.624 15.248 4.720 27.592 1.326.212
CE 62 27.303 42.330 18.496 88.129 3.890.402

(Continua)
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(Continuacdo)

Beneficiarios

UF Municipios Criancas R(ESLSJ;S)?S
desnutridas Contatos' Gestantes Total
MA 7 9.324 18.648 6.362 34.334 1.497.877
PB 30 7.271 14.542 4.845 26.658 1.151.705
PE 5 8.098 16.196 4938 29.232 1.444.570
Pl 17 10.696 21.392 5.228 37.316 1.761.198
RN 7 6.075 12.150 4713 22.938 928.360
SE 6 5.445 10.890 2.146 18.481 904.018
Sudeste 60 68.000 136.000 40.698 244.698 10.883.357
ES 5 1.305 2,610 3.441 7.356 252632
MG 38 13.008 26.016 15.396 54.420 2.087.213
RJ 3 21.116 42.232 7.180 70.528 3.311.623
SP 14 32.571 65.142 14.681 112.394 5.231.889
Sul 22 11.281 22.562 9.352 43.195 1.894.343
PR 9 3.501 7.002 3.859 14.362 602.360
RS 12 5.575 11.150 3.840 20.565 908.768
SC 1 2.205 4.410 1.653 8.268 383.214
Centro-Oeste 34 12.184 24.368 10.453 47.005 1.994.816
DF 1 720 1.440 275 2.435 126.146
GO 29 9.330 18.660 7.624 35.614 1.543.849
MS 1 464 928 547 1.939 70.387
MT 3 1.670 3.340 2.007 7.017 254.434
Fonte: Inan.

Elaboragdo: CPS/Ipea.

Notas: ' Criancas de 2 a 5 anos que sejam irmas dos desnutridos menores de 2 anos inscritos no programa.

2 A conversao foi feita pelo délar médio de outubro e novembro de 1993 no valor de US$ 171,23.

TABELA A.21

Programa de Atendimento aos Desnutridos e as Gestantes em Risco Nutricional — Leite
é Saude: beneficiarios e recursos financeiros repassados pela Unido, por capital (1993)

Beneficiarios Beneficidrios nas
Capital capitais/total de Recursos (US$)'
N % beneficirios

Brasil 460.026 100,0 63,7 21.789.020

Norte 60.979 13,3 73,5 2.834.787
Rio Branco 4.812 1,0 100,0 196.097
Manaus 26.693 58 99,3 1.317.113
Macapa 4.383 1,0 100,0 178.613
Boa Vista 4.115 0,9 100,0 167.694
Porto Velho 7.453 1,6 67,8 303.719
Belém 12.690 2,8 51,4 637.609
Palmas 833 0.2 11,6 33.942

(Continua)
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(Continuacdo)

Beneficiarios Beneficiarios nas
Capital capitais/total de Recursos (US$)'
N % beneficiarios
Nordeste 169.712 35,9 55,7 8.274.641
Maceid 19.910 43 100,0 1.037.156
Salvador 16.722 3,6 60,6 853.963
Fortaleza 32.672 71 371 1.629.573
Séo Luis 18.435 4,0 53,7 752.091
Jodo Pessoa 6.340 1,4 23,8 329.535
Recife 20.553 4,5 70,3 1.039.103
Teresina 25.593 5,6 68,6 1.285.926
Natal 16.227 3,5 70,7 656.091
Aracaju 13.260 2,9 n,7 691.203
Sudeste 185.649 40,4 75,9 8.630.533
Vitdria
Belo Horizonte 17.158 3,7 31,5 602.552
Rio de Janeiro 65.000 14,1 92,2 3.117.493
Sé&o Paulo 103.491 22,5 92,1 4.910.488
Sul 23.524 51 54,5 1.113.689
Curitiba 8.524 1,9 59,4 398.817
Porto Alegre 15.000 33 72,9 714.872
Floriandpolis
Centro-Oeste 20.162 4,4 42,9 935.371
Distrito Federal 2.435 0,5 100,0 126.146
Goidnia 11.625 2,5 32,6 587.723
Campo Grande
Cuiaba 6.102 1,3 87,0 221.502
Fonte: Inan.
Elaboracdo: CPS/Ipea.
Nota: ' A conversdo foi feita pelo dolar médio de outubro e novembro de 1993 no valor de US$ 171,23.
TABELA A.22
PNAE: distribuicdo dos beneficiarios e dos recursos financeiros repassados pela Unido,
por regido (1993)
Regido Beneficiarios Recurslos~ Recursos (%)
N % (US$ 1 milhdo) Para 0s estados Para 0s municipios’ Total
Brasil 30.600.250  100,0 455,9 80,0 20,0 100,0
Norte 2.884.913 9.4 48,3 9,7 09 10,6
Nordeste 9.581.943 31,3 1719 32,7 5,0 37.7
Sudeste 11.693.837 38,2 125,4 17,3 10,2 27,5
Sul 4.279.976 14,0 72,9 13,4 2,6 16,0
Centro-Oeste 2.159.581 71 37,4 6.9 1.3 8,2

Fonte: FAE.
Elaboracdo: CPS/Ipea.
Nota: ' Aderiram a descentralizacdo do programa 23 capitais e 286 municipios com populagdo acima de 50 mil habitantes.
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TABELAA.23
PNAE: municipios candidatos e municipios habilitados para a descentralizacdo do
programa, por UF (1993)

UF Municipios candidatos' Alunos Municipios habilitados? Alunos
Brasil 591 11.438.547 309 6.054.988
Norte 45 727.687 23 304.856
AC 2 18.241 2 25.782
AM 7 78.437 2 93.044
AP 2 14.337 2 11.605
RR 1 0 1 1.148
RO 8 145.149 8 82.707
PA 22 433.39% 5 65.910
T0 3 38.127 3 24.660
Nordeste 180 2.729.408 86 1.442.718
AL 8 117.465 6 68.758
BA 41 646.774 10 150.115
CE 23 312.054 17 231.088
MA 24 539.417 15 362.837
PB 19 177.306 " 85.255
PE 30 592.074 13 166.150
Pl 19 196.503 7 199.690
RN 9 82.222 3 122.092
SE 7 65.593 4 56.733
Sudeste 205 5.706.839 100 3.140.998
ES 10 308.621 3 32.632
MG 66 1.295.267 45 929.168
R 29 875.989 8 103.365
SP 100 3.226.962 44 2.075.833
Sul 140 1.866.780 85 844.400
PR 39 632.841 31 475.736
RS 65 817.386 40 243.783
SC 36 416.553 14 124.881
Centro-Oeste 21 407.833 15 322.016
DF 0 0 0 0
GO 10 213.102 5 107.631
MS 5 82.837 4 143.887
MT 6 111.894 6 70.498
Fonte: FAE.

Elaboracdo: CPS/Ipea.
Notas: ! Inclui capitais (26 — o DF é considerado Estado), municipios com populagdo acima de 50 mil habitantes e municipios
que participaram da experiéncia de descentralizacdo em 1986-1989 (565).
2 NUmero de municipios que preencheram os requisitos de participacdo do programa e que foram efetivamente incorporados.
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TABELAA.24
Acdo Emergencial de Doacdo de Feijao a Populacdo Carente: distribuicio mensal
(fev.-set. 1993)
(Emt)

Més Distribuicdo

Fevereiro 1.698

Marco 27.056

Abril 18.049

Maio 12.784

Junho 8.941

Julho 8.416

Agosto 9.170

Setembro 1.768

Total 87.882
Fonte: BB (1993).
TABELAA.25
Acao Emergencial de Doacdo de Feijao a Populacdo Carente: volume de feijao doado,
retirado e néo retirado, por regido (1993)
(Em 1)

Regiao Feijao doado Feijao retirado Feijao ndo retirado

Norte 2.968 2444 524

Nordeste 51.862 49.228 2.634

Sudeste 22177 19.603 2.574

sul 10.592 10.272 320

Centro-Oeste 6.718 6.335 383

Total 94.317 87.882 6.435
Fonte: BB (1993).
TABELA A.26
Prodea: municipios atendidos, familias beneficiadas e volume de alimentos distribuidos,
por estado (1993)

Estado Municipios Familias Alimentos (t)'

Maranhao 38 128.290 12.829,0

Piauf 148 238.865 23.886,5

Ceard 181 369.000 36.900,0

Rio Grande do Norte 136 153.750 15.375,0

Paralba 159 252.765 25.276,5

Pernambuco 135 345901 34.590,1

Alagoas 34 71171 7.117,1

(Continua)



Brasil: os programas federais de alimentacdo e nutricdo no inicio da década de 1990 |87

(Continuacéo)

Estado Municipios Familias Alimentos (t)'
Sergipe 35 62.756 6.275,6
Bahia 246 372.767 37.276,7
Minas Gerais 50 54.735 5.473,5
Total 1.162 2.050.000 205.000

Fonte: Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene).

Elaboracdo: CPS/Ipea.

Nota: ' InformacGes preliminares. Devera ser distribuida uma cesta de 25 kg de alimentos, durante quatro meses, para
2.050.000 familias.
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CAPITULO 4

0 MAPA DA FOME: SUBSIDIOS A FORMULACAO DE UMA
POLITICA DE SEGURANCA ALIMENTAR'2

1 INTRODUCAO

Seguranga alimentar significa o acesso por todas as pessoas e em todos os momentos
a uma alimentagio suficiente para uma vida ativa e sauddvel.

H4 indicagoes claras de que o combate a fome foi incorporado pelo governo
federal como a grande prioridade nacional. Por meio de uma proposta de mobiliza-
¢do conjunta de esforcos do setor publico, dos partidos politicos e da sociedade civil,
a questdo da seguranca alimentar deverd assumir uma nova fei¢io no Brasil, com
uma importincia proporcional, espera-se, a dimensio e a gravidade do problema.
A manifestacio concreta dessa prioridade ¢ a criagio do Conselho Nacional de Se-
guranga Alimentar (Consea), presidido pelo préprio presidente da Republica, que se
responsabilizard pelo encaminhamento da Politica Nacional de Seguranga Alimentar.

O Ipea tem acompanhado todas as etapas de implementacio de tal em-
preendimento. Coube-nos, até agora, a tarefa de dimensionar a populacio que
apresenta condi¢oes mais graves de insuficiéncia alimentar (o Mapa da Fome),
além da condugio de propostas iniciais para quatro questoes identificadas como
de prioridade imediata:

* redugio dos pregos dos produtos que compdoem a cesta bdsica;

e descentralizacio da merenda escolar;

* implantagdo de um programa de atendimento ao desnutrido; e

* revisao e amplia¢do do Programa de Alimentagio do Trabalhador (PAT).

Este documento ¢ o primeiro resultado da anélise da questao alimentar no
Brasil. Nele sdo expostos os indicadores da indigéncia e da fome (desagregados por
dreas metropolitanas, urbanas e rurais de cada Unidade da Federagao), os dados
regionalizados sobre a produgao de alimentos e algumas considera¢oes sobre as
prioridades de intervengao para o enfrentamento do problema alimentar no pais.

1. Originalmente publicado como: Peliano, A. M. M. (Coord.). O mapa da fome: subsidios a formulacéo de uma politica de
seguranca alimentar. Brasilia: Ipea, mar. 1993. (Documento de Politica, n. 14). Disponivel em: <https://bit.ly/3pSbTvG>.
2. 0 texto original contou com a colaboracdo de Alfonso Rodrigues Arias, Guilherme Costa Delgado, Llcia Manalti
Panariello, Luis Carlos dos Santos, Marco Antonio Lima Lincon, Maria Alice C. Barbosa, Marly Izaltina dos Santos Pinto,
Nathalie Beghin e Sebastido Francisco Camargo.



90 Anna Peliano: uma batalha incansavel contra a fome, a pobreza e a desigualdade social

2 0 MAPA DA FOME: O QUE REVELAM OS INDICADORES?

Trinta e dois milhées de brasileiros — uma populagao equivalente a da Argentina —
defrontam-se, diariamente, com o problema da fome. Sa0 9 milhées de familias
cuja renda mensal lhes garante, na melhor das hipéteses, apenas a aquisi¢ao de
uma cesta bdsica de alimentos capaz de satisfazer as suas necessidades nutricionais.
Esse foi o limite utilizado para se determinar a populagao que apresenta condigoes
mais graves de insuficiéncia alimentar (apéndice A).

A metade dos brasileiros cuja renda nao permite sequer acesso a uma quantida-
de adequada de alimentos localiza-se nas cidades. A parcela mais significativa destes —
cerca de 7,2 milhées de pessoas indigentes — estd no Nordeste. Outra parcela
significativa dos famintos urbanos estd nas regiées metropolitanas — 4,5 milhées
de pessoas, ou cerca de 30% do total de indigentes que vivem nas cidades brasi-
leiras. Apesar da concentragio no Nordeste e nas grandes cidades, a fome urbana
dissemina-se por todo o territério nacional.

Se observarmos apenas a indigéncia na drea rural, o predominio da regido
Nordeste é absoluto. Ali se concentram mais de 60% das pessoas cuja renda nao
lhes permite sustentar um padrio aceitdvel de alimentagio. Cabe atentar, no en-
tanto, para o fato de que na drea rural o consumo de alimentos é mais alto do que
nas dreas urbanas (7,5% em média), o que se explica pela maior possibilidade de
acesso a alimentos que nao passam pelo mercado.?

Bahia, Minas Gerais e Ceard, nessa ordem, lideram a relagio dos estados que abri-
gam um maior nimero de habitantes em condig¢ées de indigéncia — um tergo do total.
Sao Paulo, Maranhéo e Pernambuco retinem um contingente do mesmo tamanho —
cerca de 2 milhoes de pessoas indigentes cada. Parand e Rio de Janeiro (ambos
com pouco menos de 2 milhées) fecham a lista dos oito estados que apresentam
os indices mais elevados de caréncias alimentares.

O Brasil produziu nos dltimos sete anos uma média de 59 milhées de tone-
ladas de graos (arroz, feijao, trigo, milho e soja). A disponibilidade interna desses
produtos e dos demais alimentos tradicionalmente consumidos no pais é superior
as necessidades didrias de calorias e proteinas de uma populagio equivalente a
brasileira. Dispoe-se de 3.280 kcal e de 87 g de proteina per capitaldia para uma
recomendagio de 2.242 kcal e 53 g de proteina da Organizagao das Nagoes Unidas
para Agricultura e Alimentagao (FAO).

3. A ocorréncia de indices mais elevados de desnutricdo nas éareas rurais deve-se a maiores dificuldades de acesso a
servicos de salide e saneamento.
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Em outras palavras, a fome que aflige 32 milhées de brasileiros nao se expli-
ca pela falta de alimentos. O problema alimentar reside no descompasso entre o
poder aquisitivo de um amplo segmento da populacio e o custo de aquisi¢ao de
uma quantidade de alimentos compativel com a necessidade de alimentagao do
trabalhador e de sua familia.

Nio ¢ de hoje que o paradoxo da fome em um pais que possui condigdes
plenas para garantir uma oferta abundante de alimentos vem desafiando os gover-
nantes brasileiros. A cada ano, uma parcela expressiva da producio agricola (cerca
de 20%) ¢ perdida por deficiéncias de armazenagem, transporte e manuseio, ao
mesmo tempo que aumenta o nimero de brasileiros que nio conseguem manter
padrées minimos de alimentacio. Alimentos se deterioram em algumas regioes
mais desenvolvidas do pais, enquanto nos rincoes mais distantes das regiées mais
pobres uma quantidade expressiva de pessoas nao dispoe do que comer.

O Mapa da Fome permite ainda concluir que o problema nio estd na dispo-
nibilidade global de alimentos, mas, sim, no desencontro geogréfico entre a exis-
téncia dos produtos e a localizacio das familias mais necessitadas. Quase 90% da
produgio localiza-se no Sul, no Sudeste e na por¢io meridional do Centro-Oeste,
enquanto cerca de 60% dos famintos habitam o Norte e o Nordeste.
No curto prazo, uma operagao logistica de grande envergadura, apoiada em re-
cursos financeiros significativos, poderia atenuar o problema. Contudo, o mais
importante a se destacar é que o equacionamento definitivo da questio alimentar
depende de agoes voltadas para a convergéncia entre o poder aquisitivo da maioria
dos trabalhadores brasileiros e os pregos de uma alimentagio adequada.

3 O ENFRENTAMENTO DO PROBLEMA ALIMENTAR

A prioridade ao combate a fome s6 serd efetiva se for entendida como um dos eixos
centrais da estratégia de desenvolvimento do pais. Ainda que agdes emergenciais
voltadas para a distribui¢ao de alimentos aos mais necessitados sejam importantes
para aliviar o sofrimento de um grande ntimero de brasileiros, ¢ preciso ficar claro
para todos que a fome é um subproduto direto da indigéncia. Combater a fome
significa, acima de tudo, combater as causas que contribuem para a perpetuacio
de condigbes sociais inaceitdveis para os padroes de riqueza — real e potencial —
ostentados pelo Brasil. Nesse sentido, urge atribuir uma importincia renovada ao
papel que a educagao deverd desempenhar em uma estratégia de desenvolvimento.
No aprimoramento do individuo estao depositadas as esperancas de um futuro no
qual a organizacio social, o sistema politico e as relacoes de trabalho irao adquirir
formas compativeis com o propésito de se conciliarem o crescimento econémico
e o progresso social.
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De imediato, a atuagio do governo, com vistas ao atendimento dos objetivos de
erradicacdo da fome e de melhoria dos padrdes nutricionais, deveria se concentrar em
duas providéncias complementares: de um lado, hd que se enfatizar a prioridade nas
estratégias de politica econdmica voltadas para o combate ao desemprego, a retomada
do crescimento e a melhoria dos padroes de remuneracio do trabalhador, parcialmente
jd contempladas na nova legislacao da politica salarial; de outro, impdem-se medidas
urgentes para se reduzir a enorme distdncia que separa o prego recebido pelos pro-
dutores dos custos de aquisi¢ao dos alimentos basicos na rede do comércio varejista.

As tradicionais deficiéncias do sistema de abastecimento inscrevem-se, pois,
como uma das questoes prioritdrias a serem enfrentadas. Sistemas arcaicos de co-
mercializagio e deficiéncias acumuladas nas redes de transporte e armazenamento
estdo entre os problemas de cuja solucio depende a obtengao de resultados positivos
no tocante ao barateamento dos pregos para o consumidor. A modernizagio do
abastecimento deve ser impulsionada de modo a se aumentar a competitividade
de toda a cadeia de distribui¢ao de alimentos e se evitar que a oligopolizacao do
setor concentre o poder de formagio de pregos no varejo em indices incompativeis
com os objetivos pretendidos. Assim, recomenda-se que sejam removidos os en-
traves que impedem a expansio do cooperativismo nesse importante segmento da
atividade econdmica, que deveria merecer estimulos governamentais para ampliar
sua participagio no mercado alimentar.

Nao basta, todavia, assegurar a modernizagio e a competitividade nas atividades
de distribui¢io para se sustentar uma estratégia voltada para a garantia continuada
de pregos compativeis com o poder aquisitivo da populagdo. A alimenta¢io dos
107 milhoes de brasileiros que j4 estdo nas cidades — e dos 2,8 milhoes que a eles se
juntario a cada ano no restante desta década — ¢ uma tarefa de grande peso. Requer
a operagdo em grande escala, e de forma coordenada, de atividades que abrangem
o setor de insumos da agropecudria, a producio de alimentos, o beneficiamento
de produtos, a industrializagio e a comercializa¢io. Pregos mais baixos somente
serdo sustentados por um esfor¢o voltado para o aumento da competitividade e a
melhoria da produtividade ao longo de toda a cadeia produtiva. O esforgo dire-
cionado para a melhoria da produtividade precisa ser devidamente concatenado.
Nio basta assegurar ganhos de produtividade na producio agricola se esses nao
puderem ser transferidos ao consumidor em fungao de distor¢oes acumuladas a
jusante do processo que leva os alimentos as gondolas dos supermercados.

Produtividade e competitividade sao as palavras-chave de uma estratégia
voltada para o equacionamento do abastecimento alimentar. O objetivo desta
estratégia é obter uma redugio progressiva dos precos de alimentos para o consu-
midor, sustentada ao longo do tempo e compativel com o incremento da demanda
decorrente do crescimento da populagio urbana, da expansio do emprego e da
melhoria dos padroes salariais.
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A curto prazo, a redugio dos pregos poderd ser alcancada por meio de acordos
negociados entre o governo e os principais representantes do complexo agroali-
mentar, bem como das redes de supermercados, com o propésito de se estabelecer
uma regra de reajuste de precos que tenha por referéncia a politica salarial. Esse
acordo deverd restringir-se a um grupo de dez alimentos que compéem o carddpio
tradicional da familia brasileira e contemplar, como contrapartida do governo, a
reducio dos impostos que oneram a produgao e a comercializacio dos produtos.

4 ACOES COMPLEMENTARES DE CARATER ASSISTENCIAL

A atuagio do governo no campo da alimentagio completa-se por medidas de cunho
assistencial. A despeito da progressiva concentragao do problema alimentar nas
dreas urbanas, 50% das pessoas indigentes no Brasil ainda se encontram na drea
rural, onde se observam indices alarmantes de fome e desnutrigao, e precisam ser
atendidos com urgéncia. Medidas assistenciais na drea rural abrangem providéncias
voltadas para viabilizar a atividade de pequenos produtores em regides-problema,
mediante agdes diferenciadas que incluem o acesso 2 terra, o fornecimento de
sementes, os projetos especiais de irrigagdo, a assisténcia técnica e a distribuicao
de implementos agricolas, por exemplo.

Ainda na drea da assisténcia, a distribui¢io gratuita de alimentos para grupos
especificos da populagao nio pode ser descartada. A garantia da merenda escolar
e a distribuiio de leite para as criancas desnutridas deveriam se configurar como
a acdo prioritdria do novo governo em uma cruzada contra a fome.

Para assegurar a merenda escolar aos 30 milhoes de alunos de primeiro grau,
durante todo o ano letivo, o esfor¢o governamental deverd ser o de promover
uma suplementagio or¢amentdria de US$ 280 milhées e o cumprimento de
um cronograma de liberagao adequado, de forma a evitar descontinuidades no
atendimento. Paralelamente, deverdo ser implementadas as medidas voltadas para
a descentralizagdo imediata do programa, o que trard repercussoes diretas sobre a
melhoria dos servigos, a redugao dos custos e o apoio a economia local.

O problema da alimentagio infantil é verificado ainda pelo fato de estimar-se,
hoje, que um contingente de 2,7 milhées de criancas menores de 2 anos apresenta
deficiéncias de nutri¢ao. Sabe-se que é nesta fase do desenvolvimento que as sequelas
da desnutri¢io sao mais graves, ¢ até mesmo irrepardveis. O atendimento a essas
criangas e suas familias corresponderia a um total de 10,2 milhoes de beneficidrios.
Para esse grupamento populacional, foi proposta a implantagio, neste ano, de um
programa de distribuicao de leite, pela rede puablica de satde, atingindo 20% da
respectiva clientela — cerca de 2 milhées de pessoas. Urge, entretanto, identificar

uma fonte de financiamento para custear esse programa, cujo valor estd estimado
em US$ 105 milhoes.
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Finalmente, ainda em cardter emergencial, deverd ser revisto e ampliado o
PAT, visando estender a cobertura do seu atendimento, que hoje atinge cerca de 8
milhoes de trabalhadores, concentrados nas empresas de maior porte das regices Sul
e Sudeste. Reformulagao dos mecanismos de incentivo fiscal, maior divulgacio do
programa, vinculagio com o seguro-desemprego e melhor controle gerencial, por
exemplo, s3o medidas a serem implementadas para ampliar o atendimento desse
programa e que deverao ser analisadas em conjunto com entidades representativas
da classe trabalhadora e da classe empresarial.

5 PROXIMOS PASSOS

O trabalho do Ipea, em seguida, estard voltado para o detalhamento de propostas
para cada uma das questdes inicialmente consideradas e que abrangem o bara-
teamento da cesta bdsica e os programas governamentais de alimentagao. A esse
respeito, atencao especial deverd ser atribuida ao problema da garantia de recursos
indispensdveis ao atendimento das metas, previstas especialmente para o programa
de merenda escolar e de atencio aos desnutridos.

O detalhamento das propostas mencionadas no pardgrafo anterior serd
realizado em conjunto com os ministérios setoriais envolvidos e o seu resultado,
debatido com os diversos segmentos da sociedade. Os documentos finais serao
encaminhados a apreciacio do Consea.
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APENDICE A’

FIGURA A
Distribuicdo da populacao indigente — Brasil

Elaboracao: Coordenacdo de Politica Social (CPS)/Ipea.
Obs.: 1. Na regido Norte, ndo consta a indigéncia rural por falta de dados disponiveis.
2. A populacdo indigente de Tocantins esta incluida no estado de Goids.
3. Figura reproduzida em baixa resolugao em virtude das condigdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

1. Entendem-se pessoas indigentes como aquelas cuja renda familiar corresponde, no maximo, ao valor de aquisicéo
de uma cesta basica de alimentos que atendam, para a familia como um todo, aos requerimentos nutricionais reco-
mendados pela Organizacdo das Nacdes Unidas para a Alimentacao e a Agricultura (FAO), a Organizacdo Mundial da
Saude (OMS) e a Organizagao das Nacdes Unidas (ONU).
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FIGURAA.2
Distribuicdo da producao nacional de graos alimenticios — Brasil

Elaboracao: CPS/Ipea.
Obs.: 1. A producéo das 63 zonas estratificadas corresponde a 81% da producao nacional de milho, feijo, arroz, soja e trigo
de 1986 a 1989, ou cerca de 48 milhdes de toneladas.
2. Figura reproduzida em baixa resolucdo em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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GRAFICOA.1
Distribuicdo percentual de pessoas indigentes, segundo UFs agrupadas por regido (1990)’

Fonte: Arias et al (1993).
Nota: ' Em relacdo ao total de 31.679.096 pessoas indigentes no pais.
Obs.: 1. UFs — Unidades da Federacao.
2. Figura reproduzida em baixa resolucdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude
das condigGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

GRAFICOA.2
Distribuicao percentual de pessoas indigentes nas areas urbana e rural, segundo UFs
agrupadas por regido (1990)'

Fonte: Arias et al (1993).

Nota: ' Em relacdo ao total de 31.679.096 pessoas indigentes no pais.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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GRAFICOA.3
Distribuicao percentual de pessoas indigentes, por UF (1990)"

Fonte: Arias et al (1993).

Nota: ' Em relacdo ao total de 31.679.096 pessoas indigentes no pais.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

GRAFICOA.4
Distribuicdo percentual de pessoas indigentes nas areas urbana e rural, por UF (1990)’

Fonte: Arias et al (1993).

Nota: ' Em relacdo ao total de 31.679.096 pessoas indigentes no pais.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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TABELA A1
Estimativa de pessoas indigentes por area de domicilio, segundo UF (1990)
UF Total Area metropolitana né(f\rrr?(jtrggslri]taana Area rural
Norte' 685.204 131.418 553.786
RO 74.052 - 74.052
AC 43.134 - 43.134
AM 122.411 - 122.411
RR 2.849 - 2.849
PA 429.871 131.418 298.453
AP 12.887 - 12.887
Nordeste 17.288.528 1.493.438 5.649.353 10.145.737
MA 2.304.066 - 589.545 1.714.520
Pl 1.515.266 - 450303 1.064.963
CE 3.034.518 484.126 786.467 1.763.925
RN 977.175 - 507.268 469.908
PB 1.527.826 - 696.037 831.789
PE 2.325.719 634.469 663.470 1.027.780
AL 833.077 - 408.304 424774
SE 439.617 - 186.005 253.612
BA 4.331.264 374.842 1.361.956 2.594.466
Sudeste 7.982.453 2.397.912 2.845.149 2.739.392
RI 1.703.824 1.172.334 242.134 289.356
MG 3.471.834 382.546 1.535.999 1.553.289
ES 678.556 - 257.720 420.837
sp 2.128.239 843.032 809.296 475911
Sul 4.082.314 373.653 1.281.801 2.426.859
PR 1.883.043 147.708 607.278 1.128.057
sC 664.375 - 241.545 422.831
RS 1.534.895 225.946 432.979 875.971
Centro-Oeste 1.640.597 - 898.138 742.459
MS 310.858 - 209.869 100.990
MT 273.465 - 109.176 164.289
GO 930.806 - 453.626 477.180
DF? 125.468 - 125.468
Brasil® 31.679.096 4.396.421 11.228.228 16.054.447

Fonte: Dados brutos da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) 1990/Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Elaboragdo: CPS/Ipea.
Notas: ! Exclusive as pessoas da area rural.

2 Inclusive as pessoas da area rural.

3 Exclusive as pessoas da érea rural da regiao Norte.
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TABELAA.2
Proporcdo de pessoas indigentes em relacdo ao total de pessoas por area de domicilio,
segundo UF (1990)
UF Total Area metropolitana néj;r?jtgsgl?fana Area rural
Norte' 13,87 10,90 14,82
RO 13,54 - 13,54
AC 20,65 - 20,65
AM 8,62 - 8,62
RR 3,26 - 3,26
PA 16,70 10,90 21,83
AP 12,24 - 12,24
Nordeste 40,91 19,92 34,14 55,68
MA 44,93 - 31,36 52,79
Pl 57,54 - 36,70 7573
CE 47,21 22,28 49,43 66,23
RN 42,26 - 33,26 59,71
PB 47,23 - 33,44 72,11
PE 32,39 21,35 31,75 48,47
AL 34,45 - 29,35 41,36
SE 31,36 - 24,91 38,72
BA 37,58 15,93 33,94 50,27
Sudeste 12,38 7,54 12,18 29,46
RJ 12,23 10,46 14,51 27,36
MG 22,25 10,53 19,54 37,75
ES 27,10 - 15,86 47,84
sp 6,56 4,97 6,63 14,66
sul 18,10 6,94 13,09 32,91
PR 20,70 6,25 15,75 39,21
sC 14,97 - 9,10 23,70
RS 17,02 7,48 13,18 32,28
Centro-Oeste 16,12 - 11,9 28,24
MS 17,73 - 15,40 25,91
MT 15,91 - 10,93 22,84
GO 19,00 - 13,42 31,39
DF? 6,94 - 6,94
Brasil® 21,94 9,58 18,41 42,79

Fonte: Dados brutos da PNAD 1990/IBGE.
Elaboragdo: CPS/Ipea.
Notas: ! Exclusive as pessoas da area rural.
% Inclusive as pessoas da area rural.
3 Exclusive as pessoas da érea rural da regiao Norte.
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TABELAA.3
Distribuicdo percentual de pessoas indigentes por area de domicilio, segundo UF (1990)

Area urbana

UF Total Area metropolitana néo metropolitana Area rural

Norte' 2,16 0,41 1,75
RO 0,23 - 0,23
AC 0,14 - 0,14
AM 0,39 - 0,39
RR 0,01 - 0,01 -
PA 1,36 0,41 0,94 -
AP 0,04 - 0,04

Nordeste 54,57 4,71 17,83 32,03
MA 7,27 - 1,86 5,41
Pl 4,78 - 1.42 3,36
CE 9,58 1,53 2.48 5,57
RN 3,08 - 1,60 1,48
PB 4,82 - 2,20 2,63
PE 7,34 2,00 2,09 3,24
AL 2,63 - 1,29 1,34
SE 1,39 - 0,59 0,80
BA 13,67 1,18 4,30 8,19

Sudeste 25,20 7,57 8,98 8,65
RJ 5,38 3,70 0,76 0,91
MG 10,96 1,21 4,85 4,90
ES 2,14 - 0,81 1,33
SP 6,72 2,66 2,55 1,50

Sul 12,89 1,18 4,05 7,66
PR 5,94 0,47 1,92 3,56
SC 2,10 - 0,76 1,33
RS 4,85 0,71 1,37 2,77

Centro-Oeste 518 - 2,84 2,34
MS 0,98 - 0,66 0,32
MT 0,86 - 0,34 0,52
GO 2,94 - 1,43 1,51
DF? 0,40 - 0,40

Brasil® 100,00 13,88 35,44 50,68

Fonte: Dados brutos da PNAD 1990/IBGE.
Elaboragdo: CPS/Ipea.
Notas: ! Exclusive as pessoas da area rural.
2 Inclusive as pessoas da area rural.
3 Exclusive as pessoas da érea rural da regiao Norte.
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TABELAA 4
Distribuicdo percentual de pessoas indigentes em relacdo ao total de pessoas por area
de domicilio, segundo UF (1990)

Area urbana

UF Total Area metropolitana hao metropolitana Area rural
Norte' 2,16 2,99 4,93
RO 0,23 - 0,66
AC 0,14 - 0,38
AM 0,39 - 1,09
RR 0,01 - 0,03
PA 1,36 2,99 2,66
AP 0,04 - 0,11
Nordeste 54,57 33,97 50,31 63,20
MA 7,27 - 5,25 10,68
Pl 4,78 - 4,01 6,63
CE 9,58 11,01 7,00 10,99
RN 3,08 - 4,52 2,93
PB 4,82 - 6,20 5,18
PE 7,34 14,43 591 6,40
AL 2,63 - 3,64 2,65
SE 1,39 - 1,66 1,58
BA 13,67 8,53 12,13 16,16
Sudeste 25,20 54,54 25,34 17,06
RJ 5,38 26,67 2,16 1,80
MG 10,96 8,70 13,68 9,68
ES 2,14 . 2,30 2,62
SP 6,72 19,18 7,21 2,96
Sul 12,89 8,50 11,42 15,12
PR 5,94 3,36 5,41 7,03
SC 2,10 - 2,15 2,63
RS 4,85 5,14 3,86 5,46
Centro-Oeste 518 - 8,00 4,62
MS 0,98 - 1,87 0,63
MT 0,86 - 0,97 1,02
GO 2,94 - 4,04 2,97
DF? 0,40 - 1,12
Brasil® 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Dados brutos da PNAD 1990/IBGE.
Elaboragdo: CPS/Ipea.
Notas: ! Exclusive as pessoas da area rural.
2 Inclusive as pessoas da area rural.
3 Exclusive as pessoas da érea rural da regiao Norte.
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TABELAA.5
Proporcéo de pessoas indigentes por area de domicilio, segundo UF (1990)
UF Total Area metropolitana né(f\rrr?(jtrggslri]taana Area rural
Norte' 100,00 19,18 80,82
RO 100,00 - 100,00
AC 100,00 - 100,00
AM 100,00 - 100,00
RR 100,00 - 100,00
PA 100,00 30,57 69,43
AP 100,00 - 100,00
Nordeste 100,00 8,64 32,68 58,68
MA 100,00 - 25,59 74,41
Pl 100,00 - 29,72 70,28
CE 100,00 15,95 25,92 58,13
RN 100,00 - 51,91 48,09
PB 100,00 - 45,56 54,44
PE 100,00 27,28 28,53 44,19
AL 100,00 - 49,01 50,99
SE 100,00 - 42,31 57,69
BA 100,00 8,65 31,44 59,90
Sudeste 100,00 30,04 35,64 34,32
R 100,00 68,81 14,21 16,98
MG 100,00 11,02 44,24 44,74
ES 100,00 - 37,98 62,02
sp 100,00 39,61 38,03 22,36
Sul 100,00 9,15 31,40 59,45
PR 100,00 7,84 32,25 59,91
5C 100,00 - 36,36 63,64
RS 100,00 14,72 28,21 57,07
Centro-Oeste 100,00 - 54,74 45,26
MS 100,00 - 67,51 32,49
MT 100,00 - 39,92 60,08
GO 100,00 - 48,73 51,27
DF? 100,00 - 100,00
Brasil® 100,00 13,88 35,44 50,68

Fonte: Dados brutos da PNAD 1990/IBGE.
Elaboragdo: CPS/Ipea.
Notas: ! Exclusive as pessoas da area rural.
2 Inclusive as pessoas da area rural.
3 Exclusive as pessoas da érea rural da regiao Norte.
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TABELAA.6
Populacdo residente por area de domicilio, segundo UF (1990)

Area urbana

UF Total Area metropolitana hao metropolitana Area rural
Norte' 4.941.651 1.206.108 3.735.543
RO 546.943 - 546.943
AC 208.921 - 208.921
AM 1.419.603 - 1.419.603
RR 87.293 - 87.293
PA 2.573.571 1.206.108 1.367.463
AP 105.320 - 105.320
Nordeste 42.264.091 7.496.686 16.545.436 18.221.969
MA 5.127.772 - 1.879.976 3.247.796
PI 2.633.200 - 1.226.973 1.406.227
CE 6.427.695 2.173.004 1.591.174 2.663.517
RN 2.312.310 - 1.525.332 786.978
PB 3.236.088 - 2.081.588 1.154.500
PE 7.181.242 2.971.310 2.089.681 2.120.251
AL 2.418.107 - 1.391.155 1.026.952
SE 1.401.811 - 746.844 654.967
BA 11.525.866 2.352.372 4.012.713 5.160.781
Sudeste 64.472.369 31.808.612 23.365.773 9.297.984
RJ 13.929.217 11.202.703 1.668.738 1.057.776
MG 15.606.971 3.631.431 7.861.250 4.114.290
ES 2.504.154 - 1.624.562 879.592
SP 32.432.027 16.974.478 12.211.223 3.246.326
Sul 22.554.056 5.384.607 9.794.562 7.374.887
PR 9.096.924 2.362.826 3.856.770 2.877.328
SC 4.437.013 - 2.653.275 1.783.738
RS 9.020.119 3.021.781 3.284.517 2.713.821
Centro-Oeste 10.179.387 - 7.403.004 2.776.383
MS 1.752.919 - 1.363.129 389.790
MT 1.718.408 - 998.976 719.432
GO 4.900.216 - 3.380.183 1.520.033
DF? 1.807.844 - 1.660.716 147.128
Brasil® 144.411.554 45.896.013 60.844.318 37.671.223

Fonte: Dados brutos da PNAD 1990/IBGE.
Elaboracao: CPS/Ipea.
Notas: " Exclusive as pessoas da area rural.
ZInclusive as pessoas da rea rural.
3 Exclusive as pessoas da area rural da regiao Norte.
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TABELAA.7
Mapeamento da producao agricola do Brasil
. Territério . « Produgéo
Zona Estadodeocorréncia  Area (km?) na(c;/(j)nal Municipios Produtos Produgéo (t) nacional (%)
1 PI, SE,AL, SP,SCeRS 101.359 1,19 24 Arroz, milho, feijdo e soja 1.070.092 2,23
10 MT, MS e GO 102.820 1,21 12 Arroz, milho e soja 820.243 1,71
11 MG e RO 115.695 1,36 4 Arroz e feijdo 26.210 0,05
12 RO 64.310 0,76 1 Arroz e feijdo 6.584 0,01
13 RJ 25.803 0,30 1 Arroz e feijdo 7.513 0,02
15 MS 126.618 1,49 2 Arroz, milho e soja 90.189 0,19
16 MT, GO e TO 86.403 1,02 5 Arroz e soja 104.443 0,22
17 E!&CeES'ERN’ PB, PE, 366.661 4,21 100 Arroz, milho e feijdo 393.842 0,82
18 RO 20.672 0,24 1 Arroz, milho e feijao 25.257 0,05
19 MT 37.625 0,44 8 Arroz, feijéo e soja 233.851 0,49
20 MA eTO 122.776 1,44 8 Arroz e milho 71.782 0,15
21 PA 47.817 0,56 1 Arroz, milho e feijao 49.062 0,10
22 TO 63.511 0,75 2 Arroz 21.290 0,04
23 SC 26.090 0,31 15 Arroz, milho e feijao 199.756 0,42
30 AC 103.664 1,22 1 Arroz, milho e feijao 23.718 0,05
31 MA e PA 377.654 4,44 4 Arroz, milho e feijdo 195.070 0,41
34 PA 164.915 1,94 1 Arroz 17.020 0,04
35 PA 390.639 4,59 9 Arroz, milho e feijao 143.623 0,30
36 AC ROeMA 451.340 5,30 5 Arroz, milho e feijao 141.925 0,30
38 MT 57.133 0,67 1 Arroz 5.026 0,01
39 PA 341.205 4,01 2 Milho e feijdo 17.958 0,04
40 MA e PI 137.986 1,62 43 Arroz, milho e feijao 554.552 1,16
43 ;ll_ EES‘ERN’ PB, PE, 410.449 4,82 132 Arroz, milho e feijao 420.884 0,88
44 BA e MG 60.667 0,71 8 Arroz, milho e feijao 42.819 0,09
46 RS 32.588 0,38 7 Arroz, milho, feijdo e soja 591.598 1,23
47 RS 20,517 0,24 8 ’e”trr?gz'om“ho' feidosol 474,029 0,99
48 MG eRJ 43.570 0,51 13 Arroz, milho e feijao 103.579 0,22
49 BA e MG 57.678 0,68 3 Feijao 11.714 0,02
50 MG e ES 43.332 0,51 16 Arroz, milho e feijdo 173.727 0,36
51 MG e ES 23.009 0,27 10 Arroz, milho e feijao 104.413 0,22
52 RJ 8.082 0,11 2 Arroz 12.325 0,03
53 MG, ES, RJ e SP 35.877 0,42 12 Arroz, milho e feijao 121.491 0,25

(Continua)
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(Continuacéo)

Territério Producio
Zona  Estadodeocorréncia  Area (km?) nacional Municipios Produtos Produgéo (t) . g‘ o
(%) nacional (%)
Arroz, milho, feijdo, soja
54 RS 76.611 0,90 25 . 2.136.238 4,45
e trigo
55 BA e MG 84.120 0,99 9 Arroz, milho e feijao 394.388 0,82
58 PI, MA, TO e GO 243.454 2,86 27 Arroz, milho e feijao 372.274 0,78
59 GOeTO 126.613 1,49 28 Arroz, milho, feijéo e soja 674.506 1,41
61 MT 140.715 1,65 10 Arroz, milho, feijdo e soja 1.256.159 2,62
61 MGGOMSMIeDF  411.684 4,84 114 jrtrr?gzém"ho' feilao.s0ja ¢ 755 703 14,08
62 PR 7.269 0,09 2 Arroz e feijdo 15.087 0,03
63 MG 21.981 0,26 3 Feijao 3.976 0,01
64 MT 240.762 2,83 8 Arroz, milho, feijao e soja 249.632 0,52
66 AC 20.506 0.24 1 Arroz, milho e feijao 19.277 0,04
67  PRSC,RSeSP 166.444 1,96 204 jrtrr?gzém"ho' feildo.s0fa g 737 776 18,21
68 MG 77.592 0,91 34 Arroz, milho e feijao 373.443 0,78
69 RS e SC 18.480 0,22 2 Arroz e milho 21.337 0,04
70 PR SCRSeSP 65.658 0,77 47 ’e”trr‘i’gz'o”"'ho' feijao,soja 3 551 904 6,78
71 RS 10.154 0,12 10 Arroz, milho e soja 443.808 0,93
72 SP 56.075 0,66 43 Arroz, milho, feijdo e soja 479.820 1,00
73 ESeR) 49.765 0,58 6 Arroz, milho e feijao 35.664 0,07
74 MG 12.235 0,14 8 Milho e feijéo 128.024 0,27
75 PR 27.376 0,32 32 Milho, feijao, soja e trigo 3.217.401 6,71
76 SPefs 58.246 0,68 2 Aoz, milho, feijgo, soja g5 4 1,76
e trigo
77 SPPReMS 45.453 0,53 12 Aoz, milho, fefjao,soja 4 439 047 2,37
e trigo
78 BA, PB e AL 77.036 0,91 16 Arroz, milho e feijao 45615 0,10
82 BA 53.581 0,63 3 Feijao 3.916 0,01
83 RO e MT 68.228 0,80 " Arroz, milho e feijdo 401.789 0,84
86 ES 48.803 0,57 3 Feijdo 10.228 0,02
87 RS, SCesSP 58.437 0,69 92 értrr?;m"ho' feijao.soja 3 366 777 7,02
89 MA 0,00 8 Arroz, milho e feijao 115.101 0,24
9  SP 54.256 0,64 33 Arroz, milho e feijao 394.763 0,82

(Continua)
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(Continuacéo)

Territdrio Producio
Zona  Estadodeocorréncia  Area (km?) nacional Municipios Produtos Produgéo (t) . g‘ o
(%) nacional (%)
91 MG e GO 78.749 0,93 37 Arroz, milho, feijdo e soja 1.650.027 3,44
92 SPPR,MGeGO 78255 0,92 124 értrr‘i’;m"h"' feiido,soja 5161 546 10,76
Total 6.547.003 76,85 1,455 47.975.329 100,00

Fonte: Embrapa (1992).

Elaboragdo: CPS/Ipea.

Obs.: Com o objetivo de mapear a producdo agricola, a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) elaborou um
delineamento macroagroecoldgico do Brasil. Obedecendo critérios técnicos, identificou 92 zonas, das quais 61 respondiam
pela producdo de cinco gréos: arroz, feijdo, milho, soja e trigo. Essas 61 zonas sao responsaveis por 81% da produgdo
média de 1986 a 1989, ou seja, 0 equivalente a 48 milhdes de toneladas. Os 1.455 municipios que compdem essa
mostra representam: 76% da producéo de arroz, 69% da de feijao, 77% da de milho, 89% da de soja e 90% da de trigo.
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CAPITULO 5

UM BALANCO DAS ACOES DE GOVERNO NO COMBATE A FOME
E A MISERIA — 19932

1 INTRODUCAO

Jd em 1951, Josué de Castro, em sua Geopolitica da Fome, premonitoriamente
nos alertava:

no mundo atual, constituido como um organismo vivo e unitdrio, com todas as suas
partes indissoluvelmente ligadas, nao é mais possivel deixar-se impunemente uma
regido sofrendo fome, apodrecendo e morrendo de fome sem que o mundo inteiro

venha a sofrer as consequéncias dessa infeccio local, e fique também ameacado de
morte (Castro, 1951).

No Brasil de hoje, essa afirmagio, escrita hd 43 anos, ilustra o conflito entre
uma estrutura econdmica e social, cuja principal carateristica é a exclusio, e um
sistema politico-institucional no qual as liberdades individuais e o conceito de
cidadania viao ganhando espaco.

Parafraseando Caetano, “morar em campos de concentragio de renda em
Sao Conrado” parece ser, eticamente, cada vez mais “desconfortante”. A extensao da
violéncia cotidiana, que jd ndo poupa nenhum setor social, reflete a inviabilidade
de uma ordem social excludente. As alegagoes econdmicas, politicas e psicoldgicas,
que no passado recente pretendiam justificar a segmentacdo entre uma minoria
opulenta e uma maioria marginalizada, vao perdendo cada vez mais adeptos, mesmo
entre os beneficidrios dessa ordem.

Nessa diregdo, os acontecimentos politicos de 1992 introduziram no debate
publico a questao da ética que, inicialmente restrita ao combate a corrupgio, foi
se ampliando para incorporar a solidariedade institucional e civil. Depois da ex-
periéncia do governo Collor, que fez da “modernidade” seu lema, as alternativas
que esta pode apresentar comegam a ser repensadas e reformuladas.

1. Originalmente publicado como: Peliano, A. M. M. (Coord.). Um balango das agdes de governo no combate a fome e
a miséria — 1993. Brasilia: Ipea, 1993.

2.0 texto original contou com a colaboragdo de Ana Licia Lobato, Carlos Alberto Ramos, Enid Rocha, Guilherme Costa
Delgado, Nathalie Beghin e Ronaldo Coutinho Garcia.
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O Plano de Combate 2 Fome e 2 Miséria, lancado em 1993, e as carateristicas
operacionais que este adquiriu so, em grande medida, fruto dessa conjuntura.
Politicamente, o governo assume o combate a miséria como objetivo prioritdrio.
Sem perder de vista a necessidade de estabilizar a economia e retomar o crescimento,
a racionalidade economicista comeca a perder espago e a dimensao social e ética
vai, lentamente, se impondo a redugio unidimensional, e portanto autoritdria, da
l6gica econdmica.

Porém, os frutos das mudancas sociais em curso nio se restringem a
prioridade dada ao Plano de Combate & Fome e a Miséria. As formas de ope-
racionalizagio incorporam essas novas demandas de transparéncia na utilizacio
dos recursos do Estado. A sociedade civil, por meio do Conselho Nacional de
Seguranga Alimentar (Consea), teve um papel fundamental nas prioridades
estabelecidas e nas formas de gestao. A parceria governo-sociedade foi o prin-
cipio norteador do plano.

Este documento tem como objetivo trazer um primeiro balango das agoes gover-
namentais inscritas no Plano de Combate 2 Fome e & Miséria. Como se podera apreciar
no transcurso do texto, esse balango dista de ser uma apologia da agio governamental.
O plano deve ser assumido como uma das dimensées de um processo que néo é linear
e, seguindo os principios de transparéncia e parceria, neste documento analisar-se-
-30 0s avangos, as contradiges e as limitagoes das medidas tomadas. Assumimos
que, dada a necessidade de um controle social das agoes de governo, a publicagao de
um balanco seria uma forma de incentivar esse controle. Desta forma, a linguagem
utilizada pretende escapar dos tecnicismos que, historicamente, inviabilizavam, em
nome de um falso rigor, uma leitura acessivel ao cidadao nao familiarizado. A busca
dessa comunicagio talvez outorgue certa superficialidade a algumas andlises. Somos
conscientes desse custo e consideramos que os beneficios de uma ampla divulgacio
e leitura compensam possiveis deficiéncias formais.

Dado esse objetivo, na segao 2 serd apresentada uma breve sintese da génese
do plano, de seu contetido e dos principios que direcionaram sua operaciona-
lizagao. Como se poderd perceber, o grande destaque e a prioridade conferida
pelo atual governo ao combate 4 fome e & miséria representam uma inovagio no
ambito das politicas ptblicas destinadas aos segmentos da populagao historica-
mente marginalizados. Um segundo elemento inovador refere-se a transparéncia,
ao controle da sociedade civil e a falta de sectarismo que caracterizaram todo o
processo. Esta dindmica é, também, inédita dentro da formulagao e implemen-
tacdo das politicas publicas e, certamente, marca uma ruptura com respeito as
prdticas anteriores.
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Ainda na segao 2 serdo detalhadas as principais caracteristicas, os avangos e
as limitacdes dos programas prioritdrios: o atendimento as criangas desnutridas e
as gestantes de risco nutricional, a descentralizacio da merenda escolar e a revisao
e amplia¢io do Programa de Alimentagio do Trabalhador (PAT), do Programa de
Distribui¢ao Emergencial de Alimentos (Prodea) e dos assentamentos de trabalha-
dores rurais. No transcurso da segao 2, poderd observar-se que a transparéncia, a
parceria e o controle da sociedade civil ndo configuraram uma mera retdrica, seno,
pelo contrdrio, um principio que permeou todas as agoes. Foram justamente essas
caracteristicas do plano que permitiram enfrentar certas dificuldades encontradas
no transcurso do ano, principalmente no caso da defini¢ao de prioridades e na
alocagao dos recursos publicos.

A segao 3 serd dedicada a andlise da politica econdmica, do mercado de
trabalho e do setor rural. E redundante salientar a importincia desses trés espacos
em uma estratégia de combate a fome e a miséria. Em todos os casos, pode-se
perceber que a crise estrutural desenha um quadro de indefinigao. Se por um lado
esse impasse penaliza os setores mais vulnerdveis e com menor poder de negociagio,
por outro lado deixa em aberto as caracteristicas que definirao o futuro modelo
de desenvolvimento.

Por dltimo, na se¢do 4 tentamos expor os desafios no futuro imediato
e de longo prazo. Assim, os avancos em termos de solidariedade e ética re-
centemente obtidos nao sdo irreversiveis. Nesse sentido, as palavras de Gorz
(1991, p. 124, traducio nossa) ilustram esse desafio: “nio é porque tal seja o
sentido da Histéria, mas porque nds temos feito a histéria para que ela tome
esse sentido”.? O ano de 1993 pode ficar como um episédio transitério em
uma larga histéria de exclusio e miséria ou como o inicio de uma reversao
histérica desse quadro.

2 DIRETRIZES E PRIORIDADES
2.1 O Plano de Combate a Fome e a Miséria

2.1.1 Um breve retrospecto

O quadro da atuagao governamental encontrado pelo governo Itamar Franco na
drea do atendimento alimentar era desolador. Todos os programas de alimentagao
e nutri¢io para o grupo materno-infantil haviam sido extintos pelo governo ante-
rior; a distribui¢do da merenda escolar estava restrita a apenas 38 dias em todo o

3. Do original: “ce ne sera pas parce que tel est le sens de I'Histoire mais parce que nous aurons fait I'histoire pour
qu'elle prenne ce sens”.
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ano de 1992 e a cobertura do PAT representava apenas 10% do seu potencial de
atendimento.* Os estoques governamentais de alimentos se deterioravam diante
de uma populacio morrendo de fome.

A prioridade imediatamente atribuida pelo novo presidente da Republica
ao combate a miséria motivou a Frente Nacional dos Prefeitos a organizar um
encontro em Brasilia, em novembro de 1992, no qual foi reivindicado o apoio
do governo federal para programas de geracio de emprego, a descentralizagao da
merenda escolar e a transferéncia de parte dos estoques publicos de alimentos para
os municipios, com a finalidade de serem distribuidos as populagoes carentes.

A Assessoria Social da Presidéncia da Republica iniciou um processo de
articulacdo entre os diversos ministérios, as representagdes dos governos estaduais
e municipais e os segmentos organizados da sociedade, voltado para a revisao dos
programas federais de alimentagio. O Paldcio do Planalto passou entdo a ser palco
de discussoes sobre alternativas de implementagao de um programa de distribui-
¢ao de leite para criancas carentes, de descentralizacdo da merenda escolar e de

ampliagio do PAT.

A primeira providéncia de vulto foi a distribui¢ao de 100 mil toneladas de
feijao provenientes dos estoques publicos para 4.623 municipios numa operagao
caracterizada pela descentraliza¢io. Sob a coordenagao do Ministério do Bem-Estar
Social (MBES), o governo federal doou os alimentos, estabeleceu os critérios gerais
da operagio e acompanhou sua execugio. As prefeituras se responsabilizaram pelo
transporte, e a distribuicao do feijao foi realizada em conjunto com os segmentos
organizados das préprias comunidades.

Nesse meio tempo, com o objetivo de contribuir para o encaminhamento
das questoes alimentares no Brasil, o Partido dos Trabalhadores apresentou ao pre-
sidente da Republica, em fevereiro de 1993, um documento contendo propostas
para uma politica de seguranga alimentar e para a criagio de um conselho nacional
de seguranca alimentar. Foi acatada a proposta de cria¢do do conselho, e, para
liderd-lo, o presidente Itamar Franco fez o convite ao sociélogo Herbert de Souza.

Ao Ipea, que vinha assessorando tecnicamente todo esse processo, coube
entdo a tarefa de dimensionar a popula¢io em condicoes mais graves de insufi-
ciéncia alimentar, mapear a distribui¢o da producio de alimentos e formular as
alternativas imediatas para o enfrentamento da fome no pais. Os resultados desse
trabalho, publicados no documento O Mapa da Fome: subsidios & formulacio de
uma politica de seguran¢a alimentar (Peliano, 1993a),’ foram apresentados ao

4. Considerando que apenas 38 mil empresas participavam do programa, enquanto cerca de 380 mil poderiam fazé-lo.
5. Ver capitulo 4 desta obra.
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presidente da Republica e a todos os seus ministros, em reunido realizada, em 18

de marco de 1993.

O propésito do Mapa da Fome era estimar a dimensio da indigéncia no pas,
desagregando-a por municipios, como forma de indicar ordens de grandeza do
problema, alertando as autoridades e a sociedade civil para o tamanho do drama
social brasileiro. Os quase 32 milhées de indigentes encontrados no trabalho re-
presentam uma estimativa, a melhor que podia ser feita com os dados disponiveis,
extraidos dos Censos Demogréficos 1980 e 1991 (a primeira consolidagio) e da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) 1990. A metodologia
utilizada foi desenvolvida pela Comissio Econdmica para a América Latina ¢ o

Caribe (CEPAL).

O Mapa da Fome cumpriu um objetivo eminentemente politico, ao contribuir
para que os excluidos fossem incorporados ao debate sobre os destinos do pais.
A pobreza, a indigéncia e a fome estdo inscritas em definitivo, espera-se, na agenda
de temas relevantes e das preocupagoes nacionais. Os miserdveis, os sem-represen-
tagdo e os ndo cidadaos adquiriram voz pela A¢io da Cidadania contra a Fome,
a Miséria e pela Vida, e pelas liderancas sociais e politicas que se inconformaram
com a perversa situa¢do social revelada pelo Mapa da Fome.

Tanto assim que, ao tomar conhecimento da existéncia de cerca de 32 milhoes
de indigentes, o presidente da Republica declarou estado de calamidade social no
pais. Na mesma ocasido solicitou a todos os ministros que apresentassem programas,
nas suas respectivas pastas, que pudessem contribuir para a atenuagao da fome, e
criou uma comissio integrada por membros do governo e da sociedade civil® para
organizar todo esse material e elaborar um plano de agao.

Esse ato representou um marco importante no encaminhamento das politicas
publicas no campo do combate & fome e & miséria. Em primeiro lugar, a questdo
comegou a ser problematizada no Ambito de toda a administragio publica, e nio
apenas em alguns setores da drea social. Em segundo, por meio da referida comis-
s30, iniciou-se um trabalho de parceria entre governo e sociedade, num processo
democritico de defini¢io das agdes governamentais.

6. Fizeram parte da referida comissdo: Herbert de Souza, sociologo; dom Mauro Morell, o bispo da Diocese de Duque
de Caxias; Josenilda Brant, presidente do Instituto Nacional de Alimentacao e Nutricao (Inan); Denise Paiva, assessora
especial para assuntos sociais da Presidéncia da Republica; Anna Maria Medeiros Peliano, coordenadora da Coordenagao
de Politica Social (CPS) do Ipea; e Yeda Crusius, ministra da Secretaria de Planejamento, Orcamento e Coordenacdo da
Presidéncia da Republica (Seplan).
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2.1.2 O contetdo do plano

No Plano de Combate & Fome e & Miséria encaminhado ao presidente da Repu-
blica em abril de 1993, enfatizou-se a importincia da retomada do crescimento
econdmico e destacaram-se agoes prioritdrias a cargo dos ministérios, das empresas
estatais e dos bancos oficiais (Crusius, 1993). A selegio dos programas e das ativi-
dades governamentais foi realizada a partir dos seguintes critérios:

* o impacto no curto prazo sobre a gera¢io de emprego;
* amelhoria do poder aquisitivo da populagao;

* o estimulo 4 produc¢io de alimentos e o apoio aos agricultores de
baixa renda;

* aampliacio do acesso aos alimentos por meio de programas alimentares;
e a mobilizacio da sociedade civil; e

* aimplementagio de agbes ou programas voltados para dar suporte e
garantir a complementaridade aos programas prioritdrios.

De um modo geral, foram acatadas todas as propostas encaminhadas pelos
ministérios setoriais; algumas continham programas bem detalhados, e outras,
apenas linhas de agdo, que refletiam declaragio de intengoes a serem devidamente
aprimoradas. O plano incorporou programas de grande dimensio — como o da
merenda escolar, que atinge 30 milhées de criancas — e agoes pontuais e de pequena
cobertura. Assim, os programas que integraram a primeira versio do documento
nao fornecem uma visio completa e definitiva do que deveria ser contemplado
a0 longo do periodo previsto para sua execugao (1993-1994). Neste sentido, o
plano nio pode ser defendido como uma proposta global de redirecionamento
nos rumos do desenvolvimento nacional, assumido como imprescindivel para a
erradicagio definitiva da fome. Trata-se simplesmente de um primeiro passo na
explicitagio da nova prioridade nacional, de um instrumento que deveria nortear
a acdo do governo, a ser constantemente revisado e aperfeicoado. A ideia era dar-
-lhe dinamismo mediante um ajustamento permanente em fung¢io da andlise dos
resultados e da avaliagao de alternativas mais adequadas.

O reconhecimento das dificuldades administrativas e orcamentdrias enfren-
tadas pelo governo federal conduziu a decisio de nio se propor novos projetos, e
sim identificar aquelas atividades em andamento sobre as quais deveria ser con-
centrado todo o esfor¢o para garantir uma agio coordenada dos vérios ministérios,
com o proposito de melhorar o gerenciamento, garantir a alocagao de recursos
em projetos prioritdrios e promover um acompanhamento permanente das agoes.
Assim, nao se encontram “novidades” no 4mbito do plano que traduz a prioridade
absoluta anunciada pelo governo Itamar Franco. A inovagio estd na implementagio
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simultinea e articulada das agdes governamentais para ampliar o seu impacto,
na descentralizacio da execugio e na parceria entre o governo e a sociedade civil.
A tnica excecio foi a proposta contida no plano de criagdo de um programa de
atendimento as criangas desnutridas e gestantes de risco nutricional.

Cinco grandes conjuntos englobam as diversas agées inclusas no plano:
i) politica econ6émica; ii) politicas de geragao de emprego e renda; iii) politicas
agricolas e agrdrias; iv) programas de alimentago; e v) programas complementares.

Como eixo da politica econémica, foi destacada a retomada do desenvolvi-
mento por meio do investimento em setores que apresentam maiores impactos
sobre as populacdes de baixa renda, ou seja, aqueles intensivos em emprego e/ou
produtores de bens essenciais de consumo.

No bloco dos programas de geragao de emprego e elevagao da renda, des-
tacaram-se, entre outros, o financiamento dos bancos oficiais para setores com
maior potencial para absor¢ao de mao de obra; o incentivo a empreendimentos
associativos autogestados e frentes de trabalho nas dreas urbanas e rurais; os pro-
gramas de construgio civil e obras de saneamento e recuperagio de rodovias; e a
ampliagao do seguro-desemprego e do abono salarial.

No 4mbito do setor agricola, foram contemplados o crédito especial para
custeio e comercializagio dos alimentos bésicos e para a reforma agrdria, os progra-
mas de assentamentos rurais, os projetos de irrigacio, o incremento da capacidade
de armazenagem nas zonas produtoras, a utilizagao de estoques de alimentos para
regulacdo de precos e o suprimento dos programas governamentais de alimentagio.

Quanto aos programas federais de distribuicao e/ou subsidios aos alimentos,
estd contemplada, além da descentralizagio do Programa Nacional de Alimenta-
¢ao Escolar (PNAE), a revisao e ampliagio do PAT, a mencionada cria¢ao de um
programa de atendimento as criangas desnutridas e a ampliagao dos programas de
abastecimento em bolsées de pobreza (rede Somar, Marca Prépria, Sacolao etc.).

Finalmente, entre as agées complementares, foram destacados programas
e/ou atividades implementadas no Ambito de todos os ministérios, para as quais
cabe apenas a indicagao de alguns exemplos: no Ministério das Comunicagoes
(MC) e no Ministério da Cultura (Minc), o desenvolvimento de a¢oes destinadas a
mobilizacio e 4 conscientizacio da sociedade; no Ministério das Relacoes Exteriores,
a captacio de recursos externos; no Ministério da Ciéncia e Tecnologia, 0 apoio
a pesquisas voltadas para a gestao dos recursos hidricos no Nordeste, a utilizagao
de tecnologias apropriadas a produgao de alimentos em pequenas comunidades
e o desenvolvimento tecnolégico na produgio de alimentos de uso popular; e, na
Secretaria de Administragio Federal, o treinamento e a capacita¢io dos servidores
envolvidos na execugio do plano.
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Trés principios bésicos foram selecionados como norteadores do desen-
volvimento do plano: solidariedade, parceria e descentraliza¢io. Afirma-se, no
documento, que a erradica¢io da fome e da miséria no Brasil s6 serd alcangada
pelo esforco coletivo traduzido “em uma ampla comunhao de esforgos de todas
as forcas vivas da nagao” (Crusius, 1993, p. 3); que um empreendimento dessa
envergadura nio pode ser executado unilateralmente, sob pena de serem redu-
zidas as chances de obtencdo de resultados significativos. O plano teria que ser
desenvolvido conjuntamente, por meio de uma colaboragio efetiva, entre setor
publico e sociedade. As a¢oes deveriam ser desenvolvidas no 4mbito das préprias
comunidades. A descentralizagao das agoes ¢ defendida como fundamental para
a adaptaco das estratégias as distintas realidades regionais, para o maior compro-
metimento dos governos e sociedades locais, e para garantia do controle social
por parte dos diversos segmentos envolvidos. Finalmente, a solidariedade deve ser
entendida como movimento social, um engajamento ético em busca da cidadania,
e nao como agao individual meramente assistencialista ou voluntarista.

A aderéncia aos principios bdsicos contidos no plano foi refletida ainda na
forma concebida para a sua execugdo. Assim, o érgao mdximo na sua estrutura
organizacional é o Consea, ao qual cabe tragar as diretrizes do combate a fome,
conceber as estratégias apropriadas para a sua execu¢do e mobilizar os recursos
necessdrios para o atendimento dos objetivos pretendidos. O Consea ¢ integrado
por oito ministros de Estado (Planejamento, Fazenda, Agricultura, Trabalho, Satde,
Educacio, Bem-Estar Social e Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica) e por
21 cidadios brasileiros identificados com os diversos segmentos da sociedade civil,
sendo presidido por dom Mauro Morelli.

Instituido o Consea, em abril de 1993, foi atribuida a Seplan a responsabili-
dade pela coordenacio das agdes do governo e pelo apoio técnico e administrativo
ao conselho, atividades essas que sao realizadas pelo Ipea, por meio da CPS.

Passaram-se oito meses desde o lancamento do Plano de Combate a Fome e
a Miséria pelo presidente da Republica. Quais foram seus resultados? Que avangos
puderam ser observados? Como vem se desenvolvendo a articulagio entre governo
e sociedade civil? Onde se localizam as maiores dificuldades? Sao essas as questoes
que se busca responder em um primeiro balango anual da a¢ao governamental no
ambito do combate a fome e & miséria.

Cabe advertir, desde logo, que o julgamento do plano nio pode ignorar
as precdrias condi¢oes de funcionamento em que se encontram as institui¢oes
publicas. As sucessivas ¢ desastradas reformas administrativas dos tltimos anos
induziram a desestrutura¢io da mdquina estatal e & imobilizagao do funciona-
lismo publico, com repercussoes diretas no desempenho dos servicos ofertados.
Fungoes de planejamento, coordenagio, acompanhamento, controle e avaliacio
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foram sendo gradativamente abandonadas na administragao publica federal. Os
empecilhos para a retomada desse processo, no curto prazo, apresentaram-se quase
que intransponiveis, sobretudo se consideradas as turbuléncias politicas e institu-
cionais vivenciadas pelo pais nesse periodo. Portanto, a indispensdvel articulagao
para a convergéncia das a¢des previstas no plano ainda nio foi atingida. Dadas
essas dificuldades, tratou-se nesse primeiro momento de dirigir todos os esforcos
para um elenco bem menor de programas, identificando-se aquelas agoes capazes
de dar respostas mais imediatas ao problema da fome.

Com esse intuito foram selecionados pelo Consea, como eixo central da
atuacio do governo federal, o atendimento as criangas desnutridas e as gestantes
de risco nutricional, o fortalecimento e a descentralizacio da merenda escolar, a
revisao do PAT, a retomada do Programa de Assentamento de Trabalhadores Rurais
e, em cardter emergencial, a distribui¢do de alimentos as familias atingidas pelo
flagelo da seca do Nordeste. Os éxitos ¢ as dificuldades enfrentados nessas dreas
serao apresentados, a seguir, na subsecio 2.2.

2.1.3 A parceria e seus desdobramentos

E no 4mbito do Consea que se materializa a grande articulagio entre governo e
sociedade civil para o encaminhamento das a¢oes de combate a fome e & miséria.
Por meio do Consea, abriu-se um canal direto de participagio da sociedade, na
medida em que os membros do conselho definem prioridades na agio governa-
mental, pressionam pela alocagdo de recursos orcamentdrios, interferem no dese-
nho operacional de programas federais, participam no controle de sua execugio’
e coordenam atividades desenvolvidas pela agao da cidadania que contam com o
apoio de institui¢des oficiais.® Nesse sentido o Consea é uma proposta de demo-
cratizagio das politicas governamentais, uma forma de controle social do Estado
e de maior transparéncia da gestao publica.

Na esfera governamental, o Ipea tem sido o elo de ligagao com o Consea
no que diz respeito ao desenvolvimento da parceria governo-sociedade. Cabe ao
Ipea realizar estudos técnicos e prestar assessoria ao conselho no 4mbito das agoes
desenvolvidas pelo setor pablico. Nao obstante as limitagoes de diversas ordens
para o desempenho dessas atribui¢oes, a CPS vem executando para o conselho
as tarefas de preparagao de diagndsticos, formulagio de propostas e identificagio
de recursos orcamentdrios, elabora¢io de pareceres técnicos, avaliagao da politica
econdmica com énfase nos aspectos relacionados aos objetivos do plano, acom-

7. A estratégia operacional do Prodea foi estabelecida com a interferéncia do Consea que participa hoje da Comissao
Nacional Executiva do programa com a Companhia Nacional de Abastecimento do Ministério da Agricultura, do Abas-
tecimento e da Reforma Agraria (Conab/Maara).

8.0 Consea esta coordenando a realizagdo do movimento Crianca: contra a Fome e pela Vida e a Conferéncia Nacional
de Seguranga Alimentar.
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panhamento e andlise de politicas e programas prioritdrios anteriormente citados.
Sobre aquelas linhas de aco, o Ipea tem realizado um esforgo de acompanhamento
e articulagao das agoes desenvolvidas e apresentado ao Consea relatérios bimensais,
nos quais sao divulgados os resultados obtidos, as dificuldades encontradas e as
recomendagbes pertinentes. O Ipea vem ainda editando e imprimindo diversos
estudos referentes ao programa.

Ainda como desdobramento direto do Plano de Combate & Fome e & Misé-
ria, foi criado o Comité de Entidades Publicas no Combate & Fome e pela Vida
(Coep), por meio do qual estdo se articulando para um trabalho inédito de par-
ceria: Banco do Brasil, Banco do Estado do Espirito Santo (Banestes), Banco do
Nordeste (BNB), Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BN-
DES), Caixa Econémica Federal (Caixa), Companhia Energética de Minas Gerais
(Cemig), Companhia Energética de Sao Paulo (Cesp), Companhia Hidrelétrica
do Sio Francisco (Chesf), Empresa de Tecnologia e Informagoes da Previdéncia
(Dataprev), Departamento Nacional de Combustiveis (DNC), Empresa Brasi-
leira de Correios e Telégrafos (ECT), Eletrobras, Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecudria (Embrapa), Empresa Brasileira de Telecomunicagoes (Embratel),
Fundag¢io Oswaldo Cruz (Fiocruz), Financiadora de Estudos e Projetos (Finep),
Furnas, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE), Instituto Nacional
de Coloniza¢io e Reforma Agrdria (Incra), Instituto Nacional de Tecnologia
(INT), Light, Nuclebrds Engenharia (Nuclen), Petrobras, Empresa Brasileira de
Comunicagio (Radiobrds), Rede Ferrovidria Federal S/A (RFFSA), Servico Federal
de Processamento de Dados (Serpro), Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene), Telecomunicagoes do Rio de Janeiro (Telerj), Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFR]) e Companhia Vale do Rio Doce (CVRD).

Sdo inGimeras as atividades desenvolvidas por esse grupo de organizagoes:
campanhas de arrecadagao e distribui¢io de alimentos, remédios e roupas em todas
as Unidades da Federagio; programas voltados para criangas e jovens especialmente
na drea de treinamento e orientagdo profissional; projetos de geragao de emprego;
cessdo de terras publicas para hortas comunitdrias e grandes plantagoes; programas
de abastecimento d’dgua no Nordeste; apoio e manutencio de entidades prestadoras
de servicos assistenciais; arrecadagio de recursos financeiros (por meio de coleta
seletiva de lixo, emissdo de conta de luz dupla etc.) e doagao para organizagoes
nao governamentais; divulgacao do movimento; e apoio ao movimento da A¢ao
da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida. Neste campo, destaca-se pela
dimensao alcangada a participagio do Banco do Brasil na formacio de comités
de combate a fome, estimando-se hoje a existéncia de 2,5 mil grupos. Esse novo
trabalho de parceria, se bem estruturado, poderd representar um avango nas relagoes
entre o governo e a sociedade de forma a garantir o cardter publico do setor estatal.
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E importante ressaltar que, no ambito de diversas institui¢des governamentais,
os funciondrios vém se organizando para o atendimento as populacdes carentes,
por meio de alternativas distintas de atuacio. Cria-se, assim, um novo elo entre
o cidadao-funciondrio publico e os segmentos mais pobres da populagio, o que
pode induzir um maior comprometimento dos servidores com o atendimento as
necessidades do povo brasileiro.

Entre os ministérios, o Minc tem se destacado como elemento de apoio do
governo a luta contra a fome e a miséria travada pelos artistas e pelo meio cultural
brasileiro. Neste sentido, até o momento, além da doagio sistemdtica de tiquetes
por parte dos préprios funciondrios, o Minc realizou, em parcerias, diversos eventos
voltados para a sensibilizagao e mobilizagio da sociedade, tais como: exposicoes,
concertos, espetdculos teatrais vinculados a doagoes de alimentos; repasse de 10%
da bilheteria por um periodo de dezenove dias de todos os espetdculos levados nos
teatros do ministério; organizagio de uma exposi¢io especifica, com a doagio, para
o combate a fome, de dezessete quadros dos mais renomados pintores do pais; e
produgio de filmes de divulgacio e um documentdrio para o movimento de acio
da cidadania. No Rio de Janeiro, vem sendo desenvolvido, em espacos culturais
do ministério, um trabalho pioneiro de atendimento a meninos e meninas de rua.

As iniciativas tomadas no Ambito federal somam-se as atividades empreendidas
nas esferas estadual e municipal. Diversos estados e municipios proclamaram o
combate a fome como uma prioridade, e alguns ja se movimentam no sentido de
organizar conselhos a semelhanca do Consea, com o objetivo de dar concretude
a prioridade anunciada. Nao existem, por enquanto, informacoes sobre as agoes
desenvolvidas nas demais esferas de governo, mas pode-se prever que elas deverao
ganhar impeto em 1994.

A enorme repercussao popular alcancada pelo movimento de combate a fome
em todo o pais dd testemunho eloquente das possibilidades abertas pela reunido de
esforgos do governo e da sociedade com o objetivo de enfrentar um problema social
de grande envergadura. A prioridade politica anunciada pelo governo, em marco de
1993, foi um marco importante nesse processo. A isso somou-se 0 entusiasmo que
a proposta de erradicacio da fome no pais despertou na populagio brasileira com o
bem-sucedido trabalho desenvolvido pela mobiliza¢ao da A¢ao da Cidadania contra
a Fome, a Miséria e pela Vida, cujos esforgos sao hoje amplamente reconhecidos.

O movimento da a¢io da cidadania tem uma secretaria nacional executiva,
composta pelas entidades Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB),
Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras (Crub), Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Econdmicas (Ibase),
Instituto de Estudos Socioecondmicos (Inesc) e Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB), indicadas pelo Movimento pela Etica na Politica, para assessorar os diversos
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comités em suas acoes de combate a fome e a miséria e para participar do grupo
de assessoramento do Consea, ampliando e fortalecendo a parceria entre governo
federal e sociedade civil.

Apesar do éxito até agora alcancado, nao devem ser esquecidos os riscos de
que o movimento fique centrado numa campanha assistencial, ainda que merit4-
ria, de distribui¢do de alimentos. Essa ¢ uma etapa inicial, necessdria para atender
a emergéncia da fome em um quadro de agravamento da miséria. O sucesso
definitivo depende, no entanto, de a mencionada parceria transformar-se em um
grande movimento de conscientiza¢io da sociedade que seja capaz de inscrever
definitivamente a prioridade social na agenda da politica do desenvolvimento
brasileiro na proxima década.

2.2 Os programas prioritarios

O balango das atividades executadas no ambito dos cinco programas prioritdrios
anteriormente mencionados constitui o objeto central desta subsegao. Vale ressal-
tar, no entanto, que a atuagio governamental no combate a pobreza estendeu-se
a outros setores da administragio publica federal.

Virias agoes contempladas no plano apresentaram avangos, segundo informes
encaminhados ao Ipea por alguns ministérios. Tais resultados nao podem, entretan-
to, ser interpretados como consequéncia de uma estratégia integrada de combate
a fome e a miséria, uma vez que representam iniciativas isoladas.

Inclui-se neste caso, por exemplo, o esfor¢o desenvolvido pelo Ministério
da Previdéncia Social no sentido do pagamento em dia e em valores corrigidos a
mais de 14,3 milhées de beneficidrios,” com um valor médio mensal (unitério)
de US$ 102,19, abrangendo aposentadorias e pensdes. Ressalte-se que, do total
de beneficios, 2,5 milhées (17,5%) foram concedidos nos tltimos doze meses. A
cobertura atual da previdéncia jd ultrapassou aquela prevista no plano. A melhoria
do atendimento tem sido o foco das preocupagdes deste ministério por meio da
modernizagao e da descentralizagio de sua gestao.

Como um segundo exemplo pode ser citado também o MBES que buscou
ganhos de eficiéncia e conferiu maior transparéncia a alocagio dos recursos publi-
cos. Nio obstante, o financiamento dos programas de habitacio foi prejudicado
pelo adiamento para 1994 da vigéncia do Imposto Provisério sobre Movimentagio
Financeira (IPMF), tendo se reduzido a menos de 10% o cumprimento das metas
previstas. Entretanto, na drea do saneamento, foram reativados os programas fi-
nanciados com recursos externos e que se encontravam paralisados. Somente por

9. Esses beneficidrios representam, aproximadamente, 10% da populacdo total do pais, podendo atingir 20%
considerando-se os dependentes indiretamente atendidos.



Um Balanco das Acdes de Governo no Combate a Fome e a Miséria — 1993 ‘ 121

meio do Programa de A¢do Social em Saneamento (Prosege), foram celebrados
128 convénios, no valor de US$ 298,86 milhées, beneficiando uma populagao de
2,37 milhoes de pessoas, superando a meta prevista para o projeto como um todo.

Na drea da assisténcia social, o passo mais importante em 1993 foi o enca-
minhamento e a aprovagio no Congresso Nacional da Lei Orginica da Assisténcia
Social (Loas)," apds um amplo processo de debates com a sociedade civil. Outro
fato relevante nessa mesma 4rea foi a implantagio do Conselho Nacional dos Di-
reitos da Crianca e do Adolescente (Conanda), prevista desde 1990 no Estatuto da
Crianca e do Adolescente, € a instalacio de 2,3 mil conselhos de direitos tutelares
com o apoio da Fundag¢io Centro Brasileiro para a Infancia e Adolescéncia (CBIA).

Finalmente, segundo relatdrio apresentado pelo Ministério da Ciéncia e Tec-
nologia, por meio do Instituto Brasileiro de Informacio em Ciéncia e Tecnologia
(Ibict), do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq)
e da Finep, foram apoiadas pesquisas em diversas dreas de atuagio relacionadas ao
combate A fome e A miséria, destacando-se: alimentagao, habitagao, saneamento,
saude, educagao, desenvolvimento regional e programas de atendimento a infincia
e 4 adolescéncia.

2.2.1 0 atendimento aos desnutridos e as gestantes de risco nutricional

O retrato das criancas brasileiras revelado pela Pesquisa Nacional sobre Satide e
Nutri¢do mostrou que a desnutri¢ao afeta uma em cada trés criangas menores de 5
anos, o que corresponde, aproximadamente, a 5 milhoes de criangas (Inan, 1990).
O mesmo estudo revelou, ainda, a ocorréncia de desnutrigao elevada ji nos seis
primeiros meses de vida (22%), aumentando progressivamente até os 23 meses
(32%). A partir de entdo, os dados sugerem aumentos inexpressivos dessas taxas.
Predomina, assim, a desnutri¢io crénica com deficit de altura, geralmente irrecupe-
ravel. A gravidade de tal situagio ¢ acentuada pelos riscos de mortalidade nesta faixa
etdria e pela redugio da resisténcia a outras enfermidades. Vale ainda destacar que
morrem no Brasil, anualmente, cerca de 200 mil criancas menores de 1 ano; entre
esses 6bitos, 50% estio vinculados A desnutrigio, como causa bdsica ou associada.

E reconhecido que a solugio do problema alimentar brasileiro exige mudancas
estruturais profundas na organizacio social, politica e econdmica do pais, e que os
programas alimentares nao podem ser entendidos como substitutos dessas mudangas.

Entretanto, o Consea entendeu que a urgéncia imposta pela fome e pela
desnutri¢do infantil ndo se coaduna com o tempo exigido para as transformagées
estruturais necessarias e que existem alternativas de curto prazo que, se bem encami-
nhadas, contribuem sensivelmente para redugio do problema nutricional do pais.

10. Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993.



122 ‘ Anna Peliano: uma batalha incansavel contra a fome, a pobreza e a desigualdade social

Assim, o Consea elegeu o Programa de Atendimento aos Desnutridos e as Gestantes
em Risco Nutricional — Leite ¢ Satde como uma das prioridades do Plano de Combate
a Fome e & Miséria. Esta escolha revela uma decisdo estrategicamente correta para
o enfrentamento de uma das mais dramdticas e perversas consequéncias da fome: a
desnutrigao infantil.

Por que um programa de distribuigio de leite no dmbito do Ministério da Savide?

No final de 1992, as organizagoes comunitdrias se mobilizaram em diversas regioes
do pais solicitando com veeméncia ao presidente da Republica a volta do Progra-
ma Nacional do Leite para Criancas Carentes (PNLCC). A pressao desses grupos
somavam-se os problemas enfrentados pelo setor leiteiro que vinha se deparando
com uma forte retracdo da demanda, além da redugao nas compras governamen-
tais para os programas sociais'' e da falta ou quase inexisténcia de recursos para o
financiamento dos estoques.

Por sua vez, os tradicionais programas de alimentagio e nutri¢io voltados para
o atendimento a criangas carentes foram progressivamente desmontados durante o
governo anterior, permanecendo — para nao dizer agonizando — a merenda escolar
que, em 1992, atingiu apenas 19% de suas metas.

Nesse contexto, a Assessoria Especial para Assuntos Sociais da Presidéncia
da Republica providenciou a elaboragio de um programa de distribuigao de leite
que atendesse o grupo populacional mais vulnerdvel a fome e a desnutricao. A
questo era desenhar uma proposta que recuperasse a experiéncia adquirida de
forma a evitar os erros do passado: quem atender e quais as estratégias opera-
cionais mais adequadas?

Indiscutivelmente, por for¢a dos argumentos apresentados anteriormente, as
criangas desnutridas menores de 2 anos se afiguravam como grupo alvo prioritdrio.
As futuras maes em estado nutricional precdrio também deveriam ser inclusas no
programa, uma vez que a desnutri¢ao intrauterina traz como consequéncia o alto
risco da natimortalidade e do baixo peso ao nascer, além de outras debilidades que
contribuem para a mortalidade infantil. Achou-se igualmente oportuno, como
forma de prevengao da desnutri¢do, atender, em uma mesma familia, os irmaos
menores de 5 anos (no maximo dois, chamados de contatos), também expostos
a sérios riscos decorrentes de insuficiéncia alimentar. Essa medida visa garantir o
consumo dos mais necessitados e principalmente da crianca desnutrida, numa
tentativa de contornar o velho problema da diluigao intrafamiliar dos alimentos,
tdo comum a programas dessa natureza.

11. Em 1989, o consumo de leite desses programas era da ordem de 2,1 bilhdes de litros/ano, ou seja, aproximada-
mente 15,00% da producéo nacional. Em 1992, esses nlimeros cairam para 118 milhdes e 1,24%, respectivamente.
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Por sua vez, é internacionalmente reconhecido que os melhores resultados da
complementagao alimentar somente sao atingidos quando sua aplicagao é combi-
nada com as agdes bdsicas de satde, por meio das quais se consegue o controle de
outros agravos, que frequentemente se associam a desnutri¢io para determinar os
seus perfis de morbimortalidade. A distribuicio do leite associada a prestagao de
agoes bdsicas de satide materno-infantil tem apresentado resultados satisfatérios em
diversos programas desenvolvidos em outros paises, inclusive na prépria América
Latina. A experiéncia também tem demonstrado que a adigao do 6leo de soja (24
ml/dia) ao leite representa um significativo reforco calérico na alimentacao infantil
a custos mais reduzidos.

Finalmente, havia clareza de que o atendimento efetuado pelo critério de
renda, sobretudo com a distribui¢do gratuita de alimentos realizada de forma cen-
tralizada pelo governo federal, era invidvel. O volume de recursos demandados, a
auséncia de canais adequados para a identificagio e o atendimento dos usudrios e
o gigantismo da mdquina burocrdtica exigida para a distribui¢io e o controle dos
beneficios sao obstdculos praticamente intransponiveis.

Assim, com base nesses conhecimentos e acolhendo as expectativas da so-
ciedade e da Presidéncia da Republica, foi desenhado o programa Leite ¢ Sadde,
instituido pelo Ministério da Satide, por meio da Portaria n® 799, de 20 de julho
de 1993. Nesse sentido, vale destacar que esse programa tem quatro caracteristicas
que o distingue dos anteriores, conforme descritas a seguir.

1) A selegao da clientela se dd por um critério que nao é mais o da renda:
criancas desnutridas menores de 24 meses, seus irmaos de até 5 anos e as
gestantes em risco nutricional. Espera-se, com esta precisdo na identifica-
¢ao do publico-alvo, atingir com mais eficiéncia os objetivos de combater
a desnutri¢ao infantil e diminuir as oportunidades de clientelismos e
desvios no programa.

2) A execugio do programa fica totalmente a cargo do municipio que aderir
a proposta. Nio existe mais nenhuma compra centralizada. Os recursos
sao repassados pelo Ministério da Satde as prefeituras em fungio do
numero de beneficidrios identificados em cada municipio, o qual pro-
cede as aquisi¢des do leite (luido ou em pd) e do Sleo de soja, ¢ a sua
distribui¢io, em conjunto com as demais a¢oes basicas de saide.

3) O programa contribui para a implementagio do Sistema Unico de Satde
(SUS) no que se refere & municipalizacdo e a reorganizagio dos servigos.
A exigéncia do funcionamento do Conselho Municipal de Sadde, a
participagao do estado na condicio de supervisor e interveniente entre
o ministério e a prefeitura, € a constitui¢ao de uma comissio executiva
intersetorial dentro do ministério para coordenar o programa no nivel
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central sao aspectos que estimulam substancialmente o processo de
implantac¢io do SUS. Paralelamente, ndao deve ser desconsiderado o
aspecto financeiro do programa como apelo 4 adesiao dos municipios
dentro dos critérios do SUS. Aderir ao programa representa um aporte
nio negligencidvel de recursos para as prefeituras.'?

4) O controle social e a maior transparéncia na administragao do programa
deverao ser alcancados essencialmente por dois instrumentos:

a) identificagio do usudrio na rede de satide por meio de critérios cli-
nicos facilmente verificiveis — dessa forma, a prefeitura, para aderir
a0 programa, tem que dispor do Sistema de Vigilancia Alimentar e
Nutricional (Sisvan) que sinalize, de forma objetiva, a clientela do
programa; e

b) existéncia e funcionamento, no municipio, do Conselho Municipal
de Satde — a paridade, no conselho, entre o niimero de representantes
dos usudrios do SUS e o niimero total de representantes do governo,
dos profissionais de satde e dos prestadores de servicos deve garantir
o efetivo controle social do programa.

Breve balango

Como mencionado anteriormente, o programa Leite ¢ Satide é uma linha de atu-
agao do Plano de Combate 2 Fome e & Miséria do governo federal instituida pelo
Ministério da Satde em julho de 1993.

O programa prevé uma implementagao gradativa, devendo alcangar 100%
da meta em 1995 com o atendimento a 2,7 milhées de criangas desnutridas de
6 a 24 meses, 5,4 milhoes de contatos menores de 60 meses e 2,1 milhoes de
gestantes em risco nutricional, a um custo total estimado em, aproximadamente,

US$ 1 bilhao/ano.

Em 1993, o programa dispds de recursos da ordem de US$ 36 milhoes."
Cabe aqui destacar o papel desempenhado pelo Consea na viabilizagao dos recur-
sos financeiros para o programa. Em julho, o Congresso Nacional promoveu um
ajuste no Orgamento Geral da Unido (OGU). Naquela época observaram-se cortes
substanciais nos gastos do governo. Entretanto, os recursos para o Leite é Saude
foram assegurados no valor total solicitado pelo conselho.

Até o final do ano, em torno de quinhentas prefeituras tinham aderido ao
programa. Todavia, menos da metade preenchia os pré-requisitos necessirios para

12. Estima-se em torno de US$ 9 o custo médio mensal dos alimentos por beneficiario.

13. CR$ 5,5 bilhdes — CR$/USS = 151,225, média de outubro de 1993 (Suma Econdmica, 1993, p. 34). Disponivel
em: <https:/bit.ly/3nNABvs>.
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recepgdo dos recursos do ministério (existéncia e funcionamento do Conselho
Municipal de Satde, do Fundo Municipal de Satde ou conta especial no Banco
do Brasil, do Sisvan, e nenhum débito com a Unido). Entre outubro e dezembro,
foram assinados 123 convénios num valor total de, aproximadamente, US$ 30
milhées para a Uniao, correspondendo ao atendimento de 595 mil beneficidrios
até fevereiro de 1994, dos quais 170.506 sdo criangas desnutridas; 328.082, seus
irmaos de até 5 anos; e 96.412, gestantes em risco nutricional.

Mais de 70% dessa clientela estava localizada nas 21 capitais que ingressaram
no programa. Ficaram de fora, por enquanto, Vitdria (Espirito Santo), Floriané-
polis (Santa Catarina), Macapd (Amapd), Rio Branco (Acre), Boa Vista (Roraima)
e Campo Grande (Mato Grosso do Sul).

Quanto a distribuigao dos usudrios por regido, 40,0% encontram-se no
Nordeste; 37,0%, no Sudeste; 9,2%, no Norte; 7,0%, no Centro-Oeste; e 6,6%,
no Sul. Vale destacar que é no Nordeste e no Sudeste que vive a grande maioria
das criangas desnutridas. Cumpre ressaltar ainda que, das prefeituras que j4 estao
operando o programa, algumas adquirem leite fluido integral e pasteurizado dire-
tamente das cooperativas locais.

No tocante ao estabelecimento de metas para 1994, sua defini¢ao estd intima-
mente atrelada ao nimero de municipios que ird aderir ao programa. No entanto,
parece razodvel supor que poderio ser atendidos 6,9 milhoes de usudrios, sendo
1,9 milhao de criangas desnutridas, 1,5 milhao de gestantes sob risco nutricional
e 3,5 milhées de contatos. O custo total desse atendimento devera ser da ordem

de US$ 586 milhées.

Em que pese o Consea e o Ministério da Satide terem solicitado recursos no
valor anteriormente referido, a programagiao do OGU para 1994 estd prevendo
um montante equivalente a US$ 350 milhées, ou seja, 60% do necessdrio para
o cumprimento satisfatorio das metas estimadas. O programa Leite ¢ Satde foi
aprovado pelo presidente da Republica e considerado pelo Consea como o mi-
nimo a ser feito no combate A desnutricio materno-infantil. Todavia, hd de se
acreditar que, se o programa for implementado satisfatoriamente (cumprimento
dos critérios — sem desvios nem clientelismos —, efetiva participagao da populagao
na promogio e no acompanhamento, articulagio entre estados e municipios etc.),
obtiver grande nimero de adesoes das prefeituras e uma forte pressio da sociedade
civil engajada no combate a fome e & miséria, os recursos serdo suplementados de
forma a atingir as metas previstas.

Conclusoes

O programa tem o mérito de ter desenhado um esquema de atendimento que
supera os pontos de estrangulamento de programas similares desenvolvidos no
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passado pelo governo federal. Combater a desnutri¢ao infantil s6 tem sentido se as
agoes de alimentagao e nutrigao forem integradas as acoes de satide, considerando
0 sinergismo existente entre processos infecciosos e desnutricao. Assim, tendo em
vista a escassez de recursos e a necessidade de maximiza-los, o leite deverd ser dis-
tribuido unicamente onde houver atencio integral a satide da mulher e da crianca.

Entretanto, alguns aspectos quanto a operacionalizagio do programa merecem
uma atengio especial e deverio ser objeto de reflexdo, conforme a seguir.

Da execucio das agoes desenvolvidas localmente: as prefeituras, em cola-
boracio com as secretarias estaduais de saide, deverdo desempenhar um enorme
esforco para poder ingressar e permanecer no programa. Este ¢ um programa novo
e exigente em seus critérios. O nao cumprimento das atribui¢des dos municipios
e dos estados pode comprometer seriamente os resultados esperados (reabilitagao
nutricional dos usudrios, integracio das agdes de saide da mulher e da crianga, e
contribui¢io na implantac¢io do SUS).

Da administragao central do programa:

1) A necessidade de promover uma articulagio com o Maara e com repre-
sentantes do setor leiteiro no sentido de garantir a oferta do produto para
o programa. A titulo de exemplo, para atender 10 milhoes de usudrios
durante um ano (a meta a ser atingida em 1995), serd necessario sinalizar
para o setor uma demanda adicional de leite equivalente a 2,2 bilhées de
litros, o que representa, aproximadamente, 15% da produgio nacional.

2) A importancia de generalizar e democratizar as informagoes sobre o
programa no sentido de divulga-lo para a sociedade: o que é, como fun-
ciona e quais sdo os instrumentos disponiveis para o acompanhamento
e controle de um conjunto de a¢des desenvolvidas de forma descentra-
lizada. Inclusive, este esfor¢o poderia ser empreendido em conjunto
com as demais institui¢des que operam programas de alimentagio e
nutri¢ao, como a Fundagao de Assisténcia ao Estudante (FAE), a Conab
e o Ministério do Trabalho (MTb); elaboracio de folhetos, de manuais
e de encartes a serem distribuidos a entidades organizadas (sindicatos,
associagoes comunitdrias, CNBB etc.), envios de fax e telex para diversas
institui¢des municipais — publicas e privadas — informando datas e valores
dos recursos liberados para os programas etc.

3) A necessidade de equipar adequadamente os érgaos responsdveis pela
sua execugdo. A assisténcia técnica aos municipios é imprescindivel. As
entidades das administragoes estaduais e municipais devem se integrar
com os 6rgaos federais. Enfim, o combate a desnutrigio materno-infantil
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no Brasil exige competéncia e eficiéncia na agao dos poderes ptblicos
nas suas diversas instincias.

Concluindo, torna-se indispensdvel proceder, o quanto antes, a avaliagio de
todo o processo. O Leite é Satide é um programa novo, ainda em fase experimental,
podendo ser desde jd aperfeicoado a partir de sugestoes de adaptagdes locais, caso
se mostrem mais adequadas a realidade de alguns municipios.

2.2.2 A descentralizacdo da merenda escolar

O debate em torno da descentraliza¢do da merenda escolar se aprofundou em
meados da década de 1980 no bojo das discussoes sobre democratizacio e des-
centraliza¢io das politicas publicas. Na época, o governo federal lancou-se em
uma experiéncia-piloto: descentralizou a alimentagio escolar para algo em torno
de duzentos municipios. Entretanto, rapidamente, as esperancas transformaram-
-se em frustragdes: a experiéncia foi abandonada, o discurso oficial esquecido e as
propostas técnicas engavetadas.

Assim, a decisdo do atual governo que levou & descentralizacio efetiva do
PNAE constituiu-se em um novo marco na histéria do programa. Nio se tratou
de testes pontuais, mas sim de um processo desencadeado nacionalmente que
poderd trazer vérios resultados positivos: ganhos de qualidade no atendimento,
maior flexibilidade operacional, apoio as economias locais e diminui¢ao dos custos.

O que é 0 PNAE e por que dar prioridade i sua descentralizagio?

O fornecimento da alimentagao escolar teve sua origem nos anos 1930 com o finan-
ciamento das caixas escolares. Tratava-se, portanto, de um atendimento de cardter
privado e executado pelas préprias escolas. Foi sendo incorporado gradativamente
pelo governo e transformado em 1956 em um programa nacional, com a criagao
da Campanha Nacional da Merenda Escolar (CNME), vinculada ao Ministério
da Educac¢io (MEC). A CNME, nos seus primeiros anos, viveu, basicamente, de
doagoes dos excedentes da safra norte-americana. Com a retirada da ajuda externa,
no final dos anos 1960 e inicio dos anos 1970, ¢ em plena vigéncia do milagre eco-
némico, o governo brasileiro passou a assumir totalmente os custos da campanha.

Entre 1967 e inicio dos anos 1990, o atendimento aumentou de 8 milhoes
para 30 milhées de escolares. Este processo de crescimento foi concomitante a
centralizacio das compras dos alimentos nos 6rgaos federais e, até a segunda metade
da década de 1970, 4 aquisicao exclusiva de produtos formulados.

A partir da aprovagio do II Programa Nacional de Alimentagio e Nutrigao
(Pronan), em 1976, foram introduzidos produtos bésicos e tradicionais na alimen-
tagao das escolas (Inan, 1976). Acreditava-se, na ocasido, que um grande mercado
institucional de alimentos (criado por meio da centralizagio das compras de todos
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os programas federais) pudesse implicar ganhos devido a economias de escala e ser
utilizado como mecanismo de apoio aos pequenos produtores rurais de alimentos
basicos. A experiéncia demonstrou, entretanto, a inviabilidade de se abastecer um
programa daquela dimensao por meio da compra direta de pequenos produtores
dispersos e com ofertas reduzidas.

Em meados da década de 1980, a proposta de descentralizagiao do progra-
ma comegou a ganhar forca, respaldada no processo de democratizagio do pais.
Em 1986, a FAE, do MEC, deu inicio & municipaliza¢do do programa, com uma
experiéncia-piloto que chegou a atingir 197 municipios brasileiros. Avaliagoes
dessa experiéncia demonstraram resultados em geral satisfatérios, a qual, entre-
tanto, foi desativada devido a alteragdes nas prioridades politicas da fundagio.
Foram alegados, na ocasido, problemas para operacionalizar a prestagio de contas
¢ a morosidade no repasse de recursos. Neste retrocesso, a pressao exercida pelas
industrias de alimentos formulados teve um papel decisivo.

Em 1988, o PNAE foi incorporado como direito constitucional e, na pré-
pria Constituigao Federal de 1988 (CF/1988), ficou estabelecido que a execugao
dos programas assistenciais deveria ser transferida para o &mbito dos municipios.
Desde entdo as reivindicagoes para a retomada do processo de municipalizagao
tém sido reiteradas pelo Conselho Nacional de Secretdrios de Educacio (Consed),
pela Uniao Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao (Undime) e pela
Frente Nacional dos Prefeitos, entre outras organizacoes envolvidas com a questio.
Os argumentos utilizados apontavam para a faldcia da tese segundo a qual a centra-
lizagao promoveria economias de escala e ganhos de qualidade. A centralizagio e o
gigantismo do sistema levaram, entre outros, ao “passeio” dos alimentos, onerando
excessivamente os custos de transporte e armazenagem; aos prejuizos causados pela
deterioracdo de produtos e pela validade expirada; a inadequagio dos alimentos
aos hdbitos alimentares regionais; ao custo adicional dos testes de controle de
qualidade, muitas vezes ineficazes; e aos frequentes atrasos e descontinuidades no
fornecimento da merenda.

Essas reivindicacoes se tornaram mais potentes 2 medida que o desempenho
do programa foi se deteriorando. Em 1991, os escolares do primeiro grau recebe-
ram merenda durante apenas sessenta dos duzentos dias letivos. O ano seguinte
apresentou o pior resultado jamais conhecido pela instituicao: apenas 19% das
metas foram atingidas. A FAE disp6s de recursos financeiros da ordem de US$
150 milhées,'* quando seriam necessdrios US$ 795 milhées. Esses valores corres-
ponderam a um atendimento equivalente a 38 dias.

14. CR$ 662 bilhdes — CR$/US$ = 4.512,40, média de 1992 (Suma Econdmica, 1993, p. 30).



Um Balanco das Acdes de Governo no Combate a Fome e a Miséria — 1993 129

Na virada de 1992, em um ato corajoso, a dire¢iao da FAE iniciou o pro-
cesso de descentralizacdo da merenda escolar repassando recursos para os estados.
Na ocasido, as metas eram as seguintes: em 1993, nenhuma compra de alimentos
se efetuaria mais de forma centralizada, e todos os municipios com populagio
acima de 50 mil habitantes, que assim o desejassem, receberiam recursos e nao
mais géneros alimenticios. A partir de 1994, o programa deveria ser totalmente
descentralizado para as prefeituras que aderissem a proposta.

Breve balanco

A descentralizagao do PNAE, considerado uma das prioridades do Plano de Com-
bate 2 Fome e a Miséria e do Consea, tem por objetivo separar progressivamente
e por adesdo o atendimento a todas as criancas da rede de ensino fundamental
(municipal e estadual) e escolas filantrépicas. Isto significa distribuir, por meio
dos municipios e durante duzentos dias letivos, uma merenda a 30,6 milhées de
criangas. Estima-se que, para cobrir 15% das necessidades nutricionais didrias
de um escolar, sao necessarios US$ 0,13 ou seja, o programa requer um total de

US$ 795 milhaes.

Em 1993, o programa dispds de recursos or¢amentdrios da ordem de
US$ 770 milhées. Cabe aqui destacar, novamente, o papel fundamental desempe-
nhado pelo Consea na viabilizagio desses recursos financeiros. O valor inicialmente
alocado no OGU para a FAE correspondia ao equivalente a US$ 400 milhoes —
significativamente inferior ao necessdrio para o atendimento satisfatério das crian-
cas. Em julho, o Congresso Nacional votou um ajuste do or¢amento. Naquela
época observaram-se cortes substanciais nos gastos do governo. Entretanto, o
programa da merenda nio s6 nio foi cortado, como também foi suplementado em

US$ 370 milhées.

A disponibilidade de recursos financeiros, principalmente no segundo semestre,
associada a vontade politica, facilitou a implementacio progressiva da descentralizacio.
Numa primeira etapa os recursos foram transferidos para os estados. Estes, na sua
grande maioria, com exce¢ao de Minas Gerais, Espirito Santo, Mato Grosso do Sul
e Rio de Janeiro, repassaram para os municipios alimentos, e nao recursos. Acredita-
-se que esta atitude seja mais o resultado de um processo de acomodagio: afinal, as
secretarias estaduais de educagdo (SEEs) e as representagoes estaduais da Fundagio
de Assisténcia ao Estudante (Refaes) eram as que, no sistema anterior, definiam car-
dépios e quantidades de alimentos a serem adquiridos e distribuidos. Parecia mais
fécil, durante os primeiros meses de transi¢ao, navegar em dguas mais conhecidas.

No segundo semestre iniciou-se de fato a municipalizagao: as prefeituras que
aderiram passaram a receber recursos diretamente da FAE. Praticamente todas
as capitais jd se habilitaram. Ficaram faltando trés: Belém e Fortaleza alegaram
nao disporem ainda de infraestrutura adequada para garantir a contraparte do
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municipio na execugio do programa, e o Rio de Janeiro, que até muito recente-
mente se encontrava inadimplente com a FAE, deve incorporar-se ao processo
em 1994. Quanto aos 565 municipios de populacio acima de 50 mil habitantes,
368 (65%) prefeituras aderiram. Entretanto, habilitaram-se de fato 283 (50%) —
os demais ndo apresentaram a documentagio requerida.

Pode-se afirmar que, em 1993, pouco mais de 20% da merenda foi muni-
cipalizada, uma vez que 6,6 milhoes de criangas receberam alimentagio escolar
diretamente das prefeituras. Estimativas de cdlculo apontam para uma cobertura de,
aproximadamente, cem dias de atendimento — incluindo os primeiros dias letivos
de 1994 —, ou seja, 50% da meta inicial. Duas perguntas surgem de imediato: por
que nio se pode informar, com precisio, os dias de atendimento? E como explicar
que a meta foi atingida apenas parcialmente, quando o programa dispunha de
recursos suficientes, como colocado anteriormente?

A resposta a primeira indagagao é muito simples. A FAE tem condigbes, por
meio dos seus indicadores (recursos financeiros disponiveis, valores do per capita,”
quantidade de criangas etc.), de calcular, # priori, o nimero (tedrico) de dias de
atendimento. Entretanto, um dos argumentos fortes a favor da municipaliza¢ao
dizia respeito a diminuicio do custo da refeigao. Se esta tese se confirmar, e isto s6
serd possivel apds informagoes encaminhadas pelos municipios e/ou por avaliagoes
elaboradas pela prépria FAE, os recursos federais poderao ser multiplicados no
nivel local, permitindo assim uma maior cobertura do programa. Logo, hd de se
saber melhor o que ocorreu em 1993, nos estados e nos municipios, para poder
aferir um indicador de atendimento mais preciso.

Responde-se 4 segunda pergunta com os seguintes argumentos: em primeiro
lugar, o programa sé foi financeiramente complementado no inicio do segundo
semestre. Com isso, durante os primeiros seis meses do ano, a FAE restringiu o
atendimento em fun¢io do orgamento anunciado, que correspondia a menos da
metade do necessdrio. Em segundo lugar, os recursos alocados no orgamento nao
sofreram nenhum tipo de corre¢io monetdria, enquanto o per capita era atualizado
mensalmente pelo valor da inflagio. Em outras palavras, existe um grande descom-
passo entre os recursos que a FAE recebe — nao reajustados — e os que transfere —
que devem manter, ao longo do ano, seu valor real, tinica forma de garantir a me-
renda cotidiana das criancas com o mesmo valor nutricional. Essa situacio ainda
¢ agravada por outros dois motivos: a montante e a jusante.

1) A montante — morosidade por parte do Tesouro Nacional na liberagao
financeira dos recursos. A titulo de exemplo, até junho de 1993, ti-
nham sido repassados apenas 13% do orcamento inicialmente previsto.

15. Base de calculo para o repasse dos recursos aos estados e aos municipios.
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Entretanto, vale destacar que no segundo semestre o cronograma previsto
foi cumprido.

2) A jusante — dificuldades dos estados e dos municipios no cumprimento
dos cronogramas estabelecidos nos convénios. A falta de experiéncia com
a gestao local do programa (elaboragao dos carddpios, compra dos ali-
mentos e controle de sua qualidade etc.) tem se traduzido essencialmente
por prestagoes de contas atrasadas, comprometendo mais ainda o ritmo
de transferéncia de recursos, jd que cada parcela repassada pela FAE estd
condicionada a prestagio de contas da parcela anterior. Cumpre aqui
salientar a importancia de o dinheiro ir 0 quanto antes para o municipio,
porque o Tesouro o autoriza a efetuar aplicagdes no mercado financeiro
desde que os frutos dessa operagao sejam revertidos para o programa.

Em que pese as metas do programa nio terem sido plenamente alcangadas
em 1993, o processo de descentralizacio estd se consolidando. No final do ano, a
FAE realizou uma supervisio em 5 estados, 16 municipios e 42 escolas. Apesar de
o relatério final ainda nao estar concluido, alguns resultados preliminares, base-
ados essencialmente em declaragoes e depoimentos de dirigentes locais, diretores
de escolas e usudrios, apontavam para uma significativa melhora do programa:
redugio dos custos operacionais, diminui¢ao dos desperdicios, maior regularida-
de, incremento da qualidade da refeicio oferecida e, consequentemente, maior
aceitabilidade por parte dos alunos.

Quanto as metas de atendimento para 1994, estas deverao ser as mesmas de
1993, uma vez que o programa ji estd universalizado, atingindo os 30,6 milhdes
de escolares do primeiro grau que deverdo receber, durante duzentos dias letivos,
uma merenda capaz de satisfazer 15% de suas necessidades nutricionais, a um custo
total de US$ 795 milhoes. Em principio, todos os municipios que tiverem aderido
a descentralizagao deverio estar executando de forma auténoma o seu programa.

No entanto, a programagio do OGU para 1994 estd prevendo recursos no
valor de, aproximadamente, US$ 700 milhées, o que corresponde a 88% das
necessidades financeiras do programa. A merenda escolar foi e continua sendo
considerada uma das prioridades do Consea: recursos niao podem faltar e espera-
-se que em 1994 todas as condigoes sejam garantidas para que as criangas possam
aprender sem fome.

Conclusoes

A FAE tem o duplo mérito de ter ousado deslanchar o processo de descentralizacio
do PNAE — mais nenhuma compra de alimentos se efetua no nivel central — e de ter
cumprido rigorosamente as metas por ela estabelecidas. Nesse sentido, contou com
forte respaldo do Consea na reprogramagio orcamentria, o que resultou, de forma
inédita, na alocagio de recursos mais compativeis com os objetivos do programa.
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Entretanto, alguns aspectos quanto a operacionaliza¢io do programa merecem
uma atengao especial e deverio ser objeto de reflexdo, conforme a seguir.

Da operacionalizagiao do programa nos estados e nos municipios:

1)

2)

Atualmente, grande parte das prefeituras que aderiram a descentralizacao
atende apenas as criangas matriculadas na rede municipal, quando se
sabe que a maior parte dos escolares do primeiro grau frequenta estabe-
lecimentos estaduais.'® Ndo faz sentido numa mesma cidade existirem
duas estruturas diferentes de atendimento para um mesmo propésito.
As prefeituras deverio se articular com os governos estaduais para que lhes
sejam dadas as condi¢oes no sentido de atender a toda a rede — estadual,
municipal e filantrépica — localizada nas suas dreas de administracéo.

As dificuldades encontradas para executar o programa localmente e,
consequentemente, prestar contas a FAE, tém contribuido para atrasar o
cronograma de repasse de recursos. Isto tem acarretado uma corrosio do
valor real das verbas disponiveis, bem como diminuido os dias de atendi-
mento. Nesse sentido, estados e municipios devem procurar estruturar-
-se para suprir a nova realidade do programa. Como um dos principais
entraves, ¢ mencionada a nova Lei n® 8.666/1993, que normatiza as
licitagoes e os contratos da administragao puablica. Para flexibilizd-la, o
governo federal fez um esfor¢o por meio da Medida Proviséria n° 372,
de 17 de novembro de 1993, que autoriza estados e municipios a com-
prarem, sem licitagao, para a merenda escolar, de hortifrutigranjeiros,
géneros pereciveis e pao.

Da administragio do programa em Brasilia:

1)

2)

Para garantir o correto funcionamento do programa, uma dotagio or-
camentdria compativel com as metas é necessdria, mas nao suficiente.
O fluxo de liberacdo dos recursos por parte do Tesouro deve ser regular
e continuo. A falta de regularidade na liberacio dos recursos, além de
trazer sérias implicacoes em termos do cumprimento das metas, contri-
bui fortemente para dificultar mais ainda o planejamento e a gestio do
programa nos estados e nos municipios.

Em 1994, a merenda poderd estar totalmente municipalizada. Neste novo
contexto, merecem ser debatidas questoes fundamentais, tais como os
mecanismos necessdrios para garantir a irreversibilidade da descentraliza-
40, e de que forma a FAE deverd se estruturar para enfrentar esta nova

16. Trinta e dois por cento das matriculas sdo feitas em escolas municipais e 53%, em escolas estaduais, conforme as
estimativas para 1990 dos estudos estatisticos, feitos pelo MEC, referentes a educacéo pré-escolar e ao ensino regular
do primeiro e do segundo graus.
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dinimica — principalmente no que se refere a administragio de mais de
4 mil convénios.

Finalmente, vale salientar que, até o momento, as informagoes sobre os
resultados da descentralizagio da merenda nos estados € nos municipios sio bas-
tantes escassas. O acompanhamento e a avaliagio do desempenho do programa
localmente serdo fundamentais para garantir parte de sua eficiéncia e eficdcia.
Assim, essas tarefas deveriam ser executadas em parceria com: os governos estadu-
ais e municipais; os comités de combate a fome e & miséria; as universidades; as
associacoes de moradores etc.

2.2.3 Arevisdo e a ampliagcdo do PAT

Criado em 1976 pelo entio MTb, o PAT tem como objetivo melhorar as condi¢oes
nutricionais da classe trabalhadora, sobretudo a de baixa renda, com repercussoes
positivas na sua qualidade de vida, no aumento da produtividade e na reducio
dos acidentes de trabalho.

Durante o governo anterior, o PAT, por ser um programa que concede in-
centivo fiscal, esteve na relacio daqueles que deveriam ser extintos. O empenho
da equipe técnica do MTb em demonstrar que o custo do PAT para o governo'”
nao justificava a sua extingo fez com que o programa nao fosse colocado, em um
primeiro momento, no rol dos programas de alimenta¢io que foram extintos.

Somente em 1993, no bojo do Plano de Combate & Fome e & Miséria, o
MTDb voltou a dar maior importincia ao programa. Nesse contexto, foi criada
entdo uma comissio técnica, formada por técnicos do governo (MTb e Ipea),
cujo objetivo seria coordenar o debate com a sociedade civil sobre as propostas de
aperfeicoamento, ampliagao e flexibilizagio do PAT.

Como participar do PAT?

A inclusao no PAT ¢ por adesio, e as empresas interessadas devem adquirir, nas
agéncias dos Correios, um formuldrio préprio e envid-lo ao MTb para sua aprovagio.

As empresas e a0 governo cabe o custeio de no minimo 80% do programa,
e aos trabalhadores, um méximo de 20% do custo direto do beneficio recebido.
O estimulo 2 participa¢do da empresa ¢ feito por meio do incentivo fiscal de 5%
do imposto de renda devido, calculado sobre o lucro real ou presumido.

A empresa antecipa o pagamento dos custos totais do programa, que serdo
ressarcidos parcialmente pelo governo — por meio da dedugao dos custos operacio-
nais das despesas com alimentacio, da deducio do incentivo fiscal e da isengao de

17. Segundo dados da Receita Federal, a rentincia fiscal, em 1990, decorrente do incentivo de até 5%, seria de cerca de
U$$ 115 milhdes, valor este considerado irrelevante, dada a dimenséo de seu atendimento de 8 milhdes de trabalhadores.
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encargos sociais sobre o valor do beneficio — e pelos trabalhadores, que reembolsam
até 20% do valor da alimentacio recebida. Observe-se que o eventual excesso do
limite de 5% do imposto de renda pode ser deduzido em até dois exercicios fiscais
subsequentes.

O fornecimento de alimentos pelas empresas que optam pelo PAT pode dar-
-se pelas modalidades de servigo descritas a seguir.

1) Servigo préprio — a empresa participante assume toda a responsabili-
dade pela elaboragao das refeicoes, desde a contratagio de pessoal até a
distribui¢ao das refeicoes.

2) Servigos de terceiros — o fornecimento das refei¢oes é formalizado por
meio de contrato firmado entre a empresa participante e as concessio-
ndrias. Esta modalidade dispoe ainda de trés opgoes:

a) cozinha industrial — a refei¢ao é preparada, atendendo as exigéncias
do programa, por uma empresa especializada, e transportada a
empresa participante;

b) administraco de cozinha e refeitério —a empresa participante, utili-
zando as suas proprias instalacoes, contrata servicos de uma terceira
para o preparo e distribuigao das refeicoes; e

c) refei¢do-convénio — os empregados da empresa participante fazem
as refeicoes em restaurantes conveniados com empresas fornecedoras
de vales, tiquetes, cupons, cheques etc.

3) Cesta de alimentos — a empresa participante fornece os alimentos ou os
documentos (senhas, vales etc.) que garantam a sua aquisi¢io em esta-
belecimentos comerciais, em quantidade e composigao suficientes para
pelo menos uma refeicio didria.

Os resultados para 1992 revelaram que apenas 33% do total de trabalhadores
do setor formal da economia se beneficiavam com o programa. Ou seja, a partici-
pacdo de 38 mil empresas (10% daquelas potencialmente capazes de aderirem ao
PAT) permitiu que 7,5 milhdes de trabalhadores fossem atingidos.

Observa-se, portanto, que existe um potencial de crescimento para que o
programa, por meio das modalidades descritas, cumpra a sua fungio de assistén-
cia alimentar e de complementacio salarial aos trabalhadores mais carentes e de
menor poder aquisitivo.

Pesquisas realizadas em empresas da construgao civil em Recife revelam que
os trabalhadores beneficiados pelo PAT, e que, portanto, alimentam-se de forma
mais adequada, apresentam um menor niimero de acidente de trabalho e melhor
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produtividade que os demais no mesmo setor (Moura, 1986). Os beneficios
gerados pelo PAT representam um patriménio social que deve ser preservado e
continuamente aperfeicoado. Para tanto, as propostas de alteracio do programa
correspondem apenas a corregoes de rumos, e nao a mudangas estruturais.

Ao longo de 1993, trabalhadores, empresdrios e governo reuniram-se com o
objetivo de chegar ao final do ano com pelo menos 45 mil empresas participantes,
o que corresponderia a um crescimento de 15%. Ainda que modesto, esse cresci-
mento seria superior & média histérica do crescimento anual do programa: 10%.

Obedecendo ao principio da parceria, um dos principios basilares do Plano
de Combate 2 Fome e 2 Miséria, em abril de 1993, iniciou-se um ciclo de debates,
estimulado pela comissdo técnica, com a participagio dos diversos representantes
da sociedade civil afetos de alguma forma ao programa, visando atingir um maior
namero de trabalhadores do setor formal e de beneficiar aquela parcela da popu-
lagio excluida sistematicamente de programas dessa natureza.

O debate em torno da ampliagdo, do aperfeicoamento e da flexibilizacio do PAT

Ampliacdo do atendimento

Conforme colocado anteriormente, a participa¢io governamental restringe-se
a dedugio de até 5% do imposto de renda real ou presumido da empresa. Esse
percentual, contudo, estd vinculado ao limite médximo de isen¢io de 8% concedido
as empresas que fornecem aos seus trabalhadores o valetransporte (constitucional)
e desempenham atividades de desenvolvimento tecnolégico e industrial.

Dessa forma, os debates entre os envolvidos diretamente com o programa
(empresdrios, trabalhadores e governo), no que se refere a legislacdo fiscal, giraram
em torno da desvinculagao do incentivo relativo ao PAT dos demais e da viabilidade
de incentivo fiscal a ser aplicado sobre outros impostos — como o Imposto sobre
Circulagao de Mercadoria e Servico (ICM), o Imposto sobre Produtos Industriali-
zados (IPI) e a Contribuicio para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) —,
de forma a permitir a adesao de pequenas empresas.

Ainda com vistas  revisao da legislacdo referente ao programa, no que concerne
ao atendimento prioritdrio aos trabalhadores que recebem até 5 saldrios minimos
(SMs), foi proposta a elevagio desse teto para até 8 SMs ou 10 SMs.

Para aquelas empresas que optassem pela modalidade servigos proprios, foi
sugerido o estabelecimento de condigées diferenciadas de financiamento para
instalagao de cozinhas industriais.
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Com essas medidas tomadas, e somadas a uma intensa campanha publicitdria
e de divulgacio por meio da realizagao de semindrios e conferéncias,'® pretendia-se
atingir um contingente mais significativo de trabalhadores.

A maior divulgacio do programa visava ainda, por um lado, conscientizar os
trabalhadores da existéncia de um beneficio que lhes poderia ser atribuido e, por
outro, informar s empresas que, ao aderirem a um programa dessa natureza, ao
mesmo tempo em que se beneficiariam de um incentivo fiscal, estariam contri-
buindo de forma direta para a melhoria das condi¢oes de vida e de trabalho dos
seus empregados.

Aperfeicoamento dos mecanismos operacionais

Um esfor¢o de aprimoramento do programa passa necessariamente por uma revi-
sao de sua legislagao, nos moldes das propostas apresentadas anteriormente, por
uma melhoria do seu sistema de fiscalizagao, gerenciamento, acompanhamento
e avaliacio.

No que concerne 2 legislagio, um dos pontos que, associado ao teto de in-
centivo, merecem preocupagio refere-se ao custo méximo da refeicao para efeito
de incentivo. Esse valor, hoje fixado em 3 unidades fiscais de referéncia (Ufirs),
conforme RFB (1992), ¢ considerado insuficiente tanto pelos trabalhadores como
pelas empresas participantes — que nao raro oferecem refei¢oes e vales com valores
superiores —, para atender as exigéncias nutricionais estabelecidas pelo programa

(1,4 mil calorias e 6% NDpCal)."”

Em rela¢ao a fiscalizagdo, destaca-se a solicitagio dos trabalhadores de delegar
aos sindicatos a responsabilidade de observar e denunciar irregularidades existentes
no tema referente a alimentagao dos seus representados, considerando que estes
sa0 os maiores interessados na manutencao e no aperfeicoamento do programa.

Ainda com vistas a maior dinamizac¢io e conhecimento dos mecanismos de
funcionamento do PAT, torna-se necessdrio o fortalecimento, no nivel do governo
federal, da equipe responsével pelo gerenciamento e acompanhamento do programa.

Flexibilizagdo a outros segmentos da classe trabalhadora

Ao propor medidas de flexibilizagio do PAT, visava-se atingir: aqueles traba-
lhadores do setor informal; os desempregados; aqueles que possuem carteira de
trabalho assinada, mas cujo empregador é pessoa fisica, sobretudo os do setor
rural; e ainda os aposentados, que constituem uma massa excluida desse tipo
de beneficio. Ao sairem do mercado de trabalho, essas pessoas veem reduzidos, de

18. Uma listagem sobre os seminarios realizados por entidades civis pode ser encontrada no apéndice A.
19. Relagdo entre calorias e proteina liquida.
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forma significativa, os seus rendimentos, na medida em que deixam de receber
aquela parcela que se caracteriza como saldrio indireto.

O primeiro mecanismo seria o estudo da viabilidade de uma complementagio
do seguro-desemprego a titulo de auxilio-alimentagio. Sugeriu-se, portanto, que
fossem analisadas as possibilidades de utilizagio de recursos do Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT) para este fim.

No que se refere aos trabalhadores do setor informal e aos aposentados,
propoem-se o apoio e a divulgacio de programas de alimentagio bem-sucedidos,
nos moldes do programa Nossa Sopa do Servigo Social da Industria do Distrito
Federal (Sesi-DF), ou ainda do Sacola Econémica do Servico Social da Inddstria
do Rio Grande do Sul (Sesi-RS), entre outros, de forma a incentivar a sociedade
civil e os governos estaduais e municipais a desenvolverem semelhantes atividades.

Os primeiros passos

O curto espago de tempo,” associado as exigéncias que um debate envolvendo trés
setores com interesses tao diferenciados requer, nao permitiu que todas as propostas
fossem devidamente discutidas e/ou analisadas pelos érgaos federais competentes.

As vérias mudangas administrativas pelas quais passaram o Ministério da
Fazenda impossibilitaram qualquer estudo sobre a viabilidade daquelas propostas
que implicavam modificagdes na forma de incentivo ou custos do programa, so-
bretudo devido a politica fiscal restritiva presente em todas as discussoes sobre a
necessidade de estabilizar a economia.

No 4mbito do MTb, entretanto, foi feito um esfor¢o no sentido de viabilizar
as sugestoes antes descritas e que serviram de base para a elaboragao, pela comissao
técnica, da Portaria n® 1.156, de setembro de 1993, que doravante regerd o programa.
Seguindo o critério da parceria, a portaria estabelece condi¢oes de funcionamento
que s6 poderio ser plenamente exercitadas com a responsabilidade e o compromisso
de todos os atores envolvidos (trabalhadores, empresdrios e governo).

Foi assinada, ainda, a Portaria n® 13/1993, da Secretaria de Satde e Seguranca
do Trabalhador do MTb, que estabelece novos critérios sobre as “condi¢des de
higiene e conforto por ocasido das refei¢des”, nos locais de trabalho (Brasil, 1993c).

Vale citar alguns dos beneficios aos trabalhadores decorrentes da assinatura
das portarias antes mencionadas:

*  todas as refei¢oes servidas no intervalo da jornada de trabalho, mesmo
que a empresa nao esteja inscrita no PAT, devem ter como referencial as
condi¢oes nutricionais estabelecidas no programa;

20. As discussoes com a sociedade civil tiveram inicio em abril de 1993.



138| Anna Peliano: uma batalha incansavel contra a fome, a pobreza e a desigualdade social

*  os trabalhadores subcontratados passam a ter os mesmos direitos alimen-
tares que os vinculados diretamente a empresa participante;

e visando eliminar a condi¢ao de “boia-fria’, a empresa é obrigada a for-
necer refei¢bes quentes e/ou meios para conservar e aquecer as refei¢oes
trazidas de casa;

* 1o caso dos trabalhadores rurais e das frentes de trabalho, o empregador
deve fornecer, em niimero suficiente, dispositivos térmicos;

* as marmitas ou os recipientes a serem utilizados pelos trabalhadores
devem ser fornecidos pelo empregador, devendo, ainda, atender as exi-
géncias de higiene e conservagio e serem adequados aos equipamentos
de aquecimento disponiveis;

* como forma de impedir que o PAT seja usado como instrumento de
punigio ou premiagio por assiduidade, produtividade etc., foram criadas
condic¢oes de fiscalizagio (por parte do MTb e dos trabalhadores) para
a sua correta utilizacio;

* independente do seu nivel de renda, os trabalhadores passam a ter a ga-
rantia de igualdade no valor do beneficio e da qualidade dos alimentos; e

*  asempresas, se o desejarem, podem fornecer a seus funciondrios mais de
uma refeicao sob modalidades diferentes.

No que se refere a divulgagio do PAT, as iniciativas partiram quase que ex-
clusivamente da sociedade civil.

A Central Geral dos Trabalhadores (CGT) foi a que mais se destacou nesse
campo (apéndice A). Com a realizagao de vdrios semindrios por todo o Brasil,
sempre com a participacio e o apoio do MTb, possibilitou-se o conhecimento do
programa em regides onde a participacio das empresas nio chega a 10% do total
de beneficidrias (Norte, Nordeste e Centro-Oeste).

Conclusées

O impulso dado ao PAT durante o ano de 1993 foi sentido sobretudo na impor-
tAncia que os novos dirigentes do MTb passaram a outorgar ao programa, permi-
tindo e facilitando o desenvolvimento de algumas atividades que viabilizariam o
objetivo do Plano de Combate & Fome e 4 Miséria, e sempre colocado na pauta
dos principais debates do ministério.

Os resultados para o ano de 1993, entretanto, foram ainda modestos.
Seguindo a tendéncia dos anos anteriores, verificou-se um crescimento em torno
de 10% do nimero de empresas afiliadas. Assim, nesse ano o PAT atingiu cerca
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de 41,5 mil empresas,”! ficando aquém da meta de atendimento estabelecida (um
minimo de 45 mil). Ressalte-se, entretanto, que os efeitos dos esfor¢os de divul-
gacdo e de normalizagao do programa devem ser sentidos somente em 1994, pois
os novos critérios passardo a vigorar para os credenciamentos realizados a partir

de dezembro de 1993.

Em termos dos setores de atividades, a industria continuou sendo aquele que
mais participa do programa: uma média de 52,5% das empresas que utilizam o
beneficio encontram-se nesse setor. Esse dado explica o motivo pelo qual a regiao
Sudeste apresenta o maior indice de cobertura — cerca de 70% dos trabalhadores
beneficiados.

No que se refere s faixas de renda mais beneficiadas, os resultados sio favors-
veis a0 objetivo do programa, que ¢ o de atender prioritariamente os trabalhadores
de baixa renda. Assim, cerca de 77% dos beneficiados encontram-se na faixa de

até 6 SMs.

Paralelamente, o PAT constitui-se uma complementacio de renda importante
para os trabalhadores de menor poder aquisitivo. Considerando-se que, entre as
modalidades do programa, os sistemas de refeigao-convénio e alimentagao-convénio
representam 50% do programa, a complementagao de renda decorrente do PAT
para um trabalhador que recebe 1 SM ¢é da ordem de 50%, atribuindo-se um prego
médio de refeicio para janeiro de 1994 de CR$ 900,00 de acordo com informagoes
de empresas fornecedoras de vales e cupons.

Essa constatagdo justifica, portanto, a inclusio do aperfeicoamento e a am-
pliagao do PAT entre as prioridades do Plano de Combate & Fome e a Miséria, sua
maior divulgagio por parte do governo federal e, ainda, a necessidade de outros
mecanismos serem encontrados de forma a beneficiar, por meio de um saldrio-
-alimentagao, aqueles trabalhadores excluidos de qualquer sistema de beneficio
nesse sentido.

2.2.4 0 Prodea

Antecedentes

O Nordeste vinha passando, nos ultimos dois anos, pela pior seca ja registrada
desde 1932, com a frustragao de duas safras consecutivas, que resultou no agra-
vamento do quadro de miséria e degradagdo humana que prevalece na regiao.
Em cerca de 1.162 municipios com calamidade publica decretada, mais de 2 milhoes
de familias tentavam sobreviver com 0,5 SM, que corresponde 4 remuneragao dos

21.Todos os dados apresentados para 1993 sé&o ainda preliminares.
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inscritos no Programa Frentes Produtivas de Trabalho,* coordenado pela Sudene.
No entanto, sabia-se que esses recursos eram insuficientes para combater a fome
daqueles mais atingidos pela estiagem, devido ao dificil acesso a alimentos essenciais
predominante na regio.

Havia consenso no governo e na sociedade civil de que algo deveria ser feito
para garantir aquelas pessoas os alimentos indispensdveis a sua sobrevivéncia como
seres humanos e cidadaos. O Consea vinha discutindo alternativas para enfrentar
tal situacao.

Nesse contexto, o0 Maara apresentou a Presidéncia da Republica uma pro-
posta de distribui¢io de cestas de alimentos para a populagio atingida pela seca,
utilizando-se para esse fim os estoques de alimentos do governo federal. Como a
época existiam produtos se deteriorando em armazéns piblicos, fato amplamente
divulgado na imprensa, tal proposta tinha, segundo seus formuladores, o duplo
mérito de, a0 mesmo tempo, pdr fim as ocorréncias envolvendo estoques publicos
e aliviar a fome dos mais carentes.

O presidente da Republica, por interferéncia de sua assessora especial para
assuntos sociais, resolveu entao submeter a proposta apresentada pelo Maara — in-
titulada Programa Emergencial Nordestino de Seguranga Alimentar (Pensar) — a
avaliacio do Consea, o qual questionou vérios pontos, entre os quais se ressaltam:
o elevado custo do programa; a auséncia de transparéncia em relagio ao dispéndio
publico envolvido e aos mecanismos previstos de troca e venda de produtos; e o
elevado fator de conversao de alimentos iz natura em produtos beneficiados da
ordem de 4 para 1. Sobre este ponto, é importante esclarecer que a conversio ado-
tada era semelhante a utilizada em programas implementados em anos anteriores
pelo Maara, nos quais os custos totais nao eram conhecidos. No entanto, sobre
esses programas pousavam dendncias de desvios e manipulagoes politicas.

As objecoes levantadas pelo Consea ao Pensar fizeram com que governo
federal e a sociedade civil elaborassem uma proposta substitutiva que, baseada
nos principios da transparéncia, da parceria e da descentralizacdo, fosse capaz de
atender a populagdo nordestina afligida pela fome. O novo programa, que passou
a ser denominado Programa de Distribui¢do Emergencial de Alimentos (Prodea),
foi entdo concebido levando em consideracio trés aspectos essenciais:

* transparéncia dos dispéndios publicos necessarios a sua implementacio, e
inclusio, em seu instrumento normativo, de mecanismos que impedissem
o ressarcimento pelo governo de despesas com estoques deteriorados ou

22. Este programa foi criado pela Lei ne 8.651, de 28 de abril de 1993. Coordenado pela Sudene tem como objetivo
organizar frentes produtivas de trabalho nas areas atingidas pela seca na regido Nordeste (Brasil, 1993b), absorvendo
atualmente 2.055 mil trabalhadores (chefes de familia), remunerando-os com 0,5 SM/més por trés dias de trabalho/
semana nas atividades emergenciais.
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desviados, até que fossem apuradas as devidas responsabilidades civis ou
criminais sobre os danos;

* descentralizagio, por meio da atribuigio aos governos estaduais e/ou
municipais do transporte desde os polos regionais de distribui¢ao (PRDs)
até os municipios a serem contemplados pelo programa; e

*  parceria com igrejas, entidades civis, comités de acdo da cidadania devida-
mente credenciados nas comissdes municipais do Programa Frentes Pro-
dutivas de Trabalho, com o objetivo de proceder, fiscalizar e acompanhar
a distribuicao desde os polos regionais até os municipios beneficiados, e
destes a populagio-alvo.

Forma de operacionalizacio

O governo federal, por meio da Conab, desloca seus estoques na forma de
produtos in natura até os PRDs no Nordeste. A partir dos polos, os produtos
sao encaminhados aos municipios contemplados e posteriormente distribuidos
pelas comissdes municipais do Programa Frentes Produtivas de Trabalho para
as familias beneficiadas.

Esta fase conta também com a participagao do Ministério do Exército, para
promover a seguranga dos produtos nos polos e apoiar as comissoes na distribuicao
das cestas. Neste ponto, chama-se a aten¢ao para a diferenga existente entre este e
outros programas, no que se refere a participacio do Ministério do Exército. No
Prodea, contingentes do Exército desempenham a importante tarefa de guarda e
seguranca dos alimentos, e na distribui¢ao atuam complementarmente as comissoes
municipais das frentes produtivas. Em programas anteriores, era o Exército quem
comandava e procedia a distribuicao.

A opgao feita pela distribuicao de alimentos in natura, desde que proprios
para o consumo humano, visou atender a aspectos considerados importantes no
momento da elaboragio do programa. Um primeiro levava em conta o favorecimento
da mobiliza¢do comunitdria, isto é, a populagao teria que assumir um papel ativo na
distribui¢do, na medida em que se organizaria para beneficiar os produtos antes de
consumi-los. Chama-se a aten¢o para o fato de que este aspecto foi amplamente
facilitado por tratar-se de distribui¢do em dreas rurais que j4 estio habituadas a
beneficiar e/ou processar os alimentos para consumo préprio.

Por sua vez, um segundo aspecto considerou que, ao se proceder a distribuigio
in natura, se estariam eliminando diversas fases de intermediacio e, consequen-
temente, diminuindo os custos e os riscos de desvios, tio comuns em programas
dessa natureza.
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Para gerir o Prodea, foi criada uma comissao nacional executiva coordenada
pela Conab e integrada por representantes do Maara, do Ministério da Integracao
Regional, do Ministério do Exército, do Ministério da Fazenda, do Banco do Brasil
e por dois membros da acio da cidadania indicados pelo Consea. A comissio tem
como fungao supervisionar a execugao do programa e decidir sobre eventuais pro-
blemas surgidos durante a etapa de implementagio. No nivel regional foi criada,
com o gabinete da Sudene, uma comissio de coordenagio integrada por repre-
sentantes da Conab, da Defesa Civil, do Ministério do Exército, da Confederacao
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag) e da agao da cidadania, com
a atribui¢do de acompanhar e supervisionar as operacoes do programa.

Metas fisicas e custo financeiro do programa

O programa previa distribuir mensalmente 1,5 milhdo de cestas, durante quatro
meses consecutivos, em 1.155 municipios com calamidade publica decretada,
atendendo 2 totalidade das familias cadastradas no Programa Frentes Produtivas
de Trabalho (tabela 1). No entanto, por determinagio da Presidéncia da Republica,
reconhecendo a expansdo da drea atingida pela seca, o nimero de familias cadas-
tradas neste programa aumentou para 2.050, implicando elevagio, na mesma
magnitude, do ndmero de cestas de alimentos a ser distribuido.

Cada familia cadastrada adquire o direito de receber 25 kg de alimentos 77
natura, respeitando-se, sempre que possivel, a seguinte composicao: 12 kg de arroz
em casca, 4 kg de feijao, 6 kg de milho em grio e 3 kg de farinha de mandioca,
que sdo distribuidos em “recipientes medidas” e colocados em sacos ou sacolas
trazidos pelos préprios beneficiados.

O Prodea foi or¢ado em CR$ 5,4 bilhoes, correspondendo, em setembro de
1993, a US$ 50 milhées. No entanto, mediante os atrasos na sua implementacio,
na liberagao dos recursos pela Secretaria do Tesouro Nacional, e 0 aumento no
nimero de familias assistidas, tem sido necessdria a suplementagao proporcional
a este acréscimo, além da diferenga equivalente a corre¢ao monetdria do periodo
em que as despesas estdo sendo efetivadas.

TABELA 1

Quantidade de municipios e familias beneficiadas pelo Prodea, por estado
Estado Municipios Familias
Maranh&o 38 128.290
Piaui 148 238.865
Ceard 181 369.000
Rio Grande do Norte 136 153.750
Paraiba 159 252.765
Pernambuco 135 345.901

(Continua)
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(Continuacéo)
Estado Municipios Familias
Alagoas 34 ARYAI
Sergipe 35 62.756
Bahia 246 372.767
Minas Gerais 50 54.735
Total 1.162 2.050.000

Fonte: Sudene.
Elaboracdo: CPS/Ipea.

Por que a demora inicial na distribuicio dos alimentos?

Apesar dos esforcos empreendidos para que a distribuicao dos alimentos fosse
iniciada em setembro, o programa estd com seu cronograma atrasado em pelo
menos trés meses, uma vez que as primeiras distribui¢des comegaram no final de
dezembro. Neste sentido, procedem os questionamentos relativos ao atraso do
programa, principalmente considerando-se a situagio de emergéncia que o originou.

As causas da demora, no entanto, estdo longe de se referirem a simples entraves
burocrdticos ou auséncia de prioridade. Os problemas que antecederam a efetiva
implementacio do Prodea dividem-se em dois niveis distintos e relacionam-se as
fases de elaboragao e operacionaliza¢io do programa.

No primeiro nivel, que se refere a fase da elaboragao, chama-se a aten¢io
para o fato de que, pela primeira vez, um programa dessa natureza foi totalmente
redesenhado em parceria entre o setor ptblico e a sociedade civil. A parceria,
que é a novidade trazida pelo Consea, se por um lado resultou em um enrique-
cimento de solugdes para o tratamento do problema e em maior transparéncia
para o processo, por outro lado, também foi responsdvel pela maior lentidao
nesta fase. Isto porque a nova forma de encaminhamento era uma novidade
para ambas as partes.

Certas mudancas introduzidas, como a distribuicio de alimentos in natura,
foram responséveis por verdadeiros impasses dentro e fora da esfera governamental,
pois excluiram do jogo atores anteriormente envolvidos, como ¢ o caso das inddstrias
de beneficiamento. Ou ainda deixavam de considerar antigas regras ditadas por
alguns segmentos, como o de armazenadores, habituados a utilizd-las com certa
frequéncia. Outras mudancas introduzidas, como ¢ o caso da criagio das comis-
soes gestoras do programa que imprimiam maior transparéncia ao processo, nem
sempre eram bem acolhidas por parte dos que tiveram seus interesses preteridos.

Vale ressaltar que estas mudangas contaram com o apoio da diregao superior
do governo, o que, entretanto, nio foi suficiente para inibir, em um primeiro
momento, articulagoes existentes nos escaloes inferiores, nos quais alguns setores
contrariados continuaram a agir com certo desembaraco.
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Poder-se-ia, ademais, elencar intimeros outros episddios ocorridos durante
esta fase que justificariam sua maior morosidade em rela¢io a outros programas. No
entanto, pelo resultado do jogo, materializado em um programa que incorporou
praticamente todas as recomendacoes do Consea, podese imaginar os iniimeros
embates politicos que foram travados em torno dele.

O segundo nivel de problemas, por sua vez, estd relacionado com a fase de
operacionalizagio, correspondente a remogao dos estoques de alimentos dos ar-
mazéns de origem aos PRDs no Nordeste. A demora para a chegada dos alimentos
aos polos, aproximadamente cinquenta dias contados a partir do momento em
que a Conab autorizou as empresas a iniciarem os procedimentos de transporte,
vem sendo atribuida a quatro motivos.

O primeiro refere-se a expressiva quantidade de produtos transportada em
curto espago de tempo (37,5 mil toneladas, relativas ao primeiro més de distri-
bui¢ao, demandando cerca de 1,6 mil carretas); o segundo, as longas distancias
percorridas pelos caminhées que, como pode ser observado na tabela 2, raramente
sdo inferiores a 2,5 mil quilémetros; o terceiro, a rigorosa classificagiao que os
produtos vém sofrendo na origem, a fim de serem distribuidos somente alimentos
aptos a0 consumo humano; e o quarto, a resisténcia de alguns armazenadores em
entregarem os estoques publicos localizados em seus armazéns, sob a alegagao
destes estarem sub judice.

Apesar de os motivos apontados aparentemente justificarem a demora na
chegada dos produtos aos polos, ¢ ainda prematuro fazer uma avaliacdo mais
profunda, uma vez que o programa estd em seu inicio, nao havendo tempo para
checar todas as justificativas.

Segundo a proposta inicial do Prodea, a distribui¢io para os municipios bene-
ficiados s6 poderia ter sido desencadeada quando todos os produtos que compdem
a cesta (arroz, feijao, milho e farinha de mandioca) estivessem nos PRDs. Todavia,
dada a ocorréncia de um saque no Polo de Umarizal, no Rio Grande do Norte, € 0
temor de que tal acontecimento se generalizasse, decidiu-se iniciar a distribui¢ao em
todos os polos que jd estivessem com pelo menos trés dos produtos componentes
da cesta, 0 que comegou a acontecer em final de dezembro.

No momento em que este texto foi elaborado, procedia-se a distribuicao dos
produtos a partir dos polos aos municipios, e daqueles as familias beneficiadas, razao
pela qual este relatério nao contempla andlise referente a essa etapa do programa.
No entanto, tomou-se conhecimento de que problemas de ordem operacional e
organizacional estavam ocorrendo em determinados polos, os quais serao avaliados
em proximo relatério.
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TABELA 2

Operacionalizacdo da distribuicdo dos alimentos
2A - Arroz em casca

145

Origem Destino Distancia média (km) Quanpdade
(1 mil quilogramas)
Alagoas 2.132 625,2
Bahia 1.518 3.272,3
Ceard 2.284 3.240,0
Pernambuco 2.234 3.036,1
Rio Grande do Norte 2.505 1.350,0
Goias
Sergipe 2.020 541,2
Paraiba 2347 2.220,0
Maranhdo 1.560 1.125,0
Minas Gerais 944 480,0
Piaui 1.977 2.109,0
Total 17.998,8
2B — Milho
Origem Destino Distancia média (km) Quanlndade
(1 mil quilogramas)
Alagoas 2.305 312,9
Bahia 1.563 1.636,1
Ceard 2.100 1.620,0
Pernambuco 2424 1.518,0
Rio Grande do Norte 2.453 675,0
Goids
Sergipe 1.680 270,6
Paraiba 2.504 1.110,0
Maranh&o 1.482 562,8
Minas Gerais 783 240,0
Piaui 1.783 1.054,5
Total 8.999,9
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2C - Farinha de mandioca

Origem Destino Distancia média (km) (_)uan_t\dade
(1 mil quilogramas)
Bahia 3.171 818,1
Ceard 3.443 810,0
Mato Grosso Maranhao 2.890 281,4
do Sul Paraiba 3611 340,0
Piauf 2.836 527,2
Rio Grande do Norte 3.693 337,5
Paraiba 3.627 168,7
Parana
Pernambuco 3.299 266,3
Alagoas 3.205 156,4
Bahia 2.624 818,1
Santa Catarina Minas Gerais 1.922 120,0
Sergipe 3.181 135,3
Pernambuco 3.559 492,0
Total 5.271,0
2D - Feijao
Origem Destino Distancia média (km) Quanlt\dade
(1 mil quilogramas)
Alagoas 1.050 208,6
Bahia 435 1.090,7
Bahia
Paraiba 1.537 334,3
Sergipe 850 180,4
Ceard 2.125 1.080,0
Maranh&o 1.615 375,2
Minas Gerais 1.000 160,0
Goids Paraiba 2.500 405,7
Pernambuco 2.217 1.012,0
Piauf 1.808 703,0
Rio Grande do Norte 1.921 450,0
Total 5.999,9

Fonte: Conab.
Elaboracdo: CPS/Ipea.

Perspectivas de ampliagio e continuidade do Prodea

O Prodea foi elaborado para atender, emergencialmente, as populagoes atingidas
pela seca no Nordeste, sendo portanto uma a¢io imediata para enfrentar a fome
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no Poligono da Seca do pais. Neste sentido, sua continuidade ird depender das
mudangas nas condicoes climdticas que lhes deram origem.

As recentes chuvas ocorridas na regido, até o momento da elaboragio deste
documento, atingiram apenas o sul do Maranhao e do Piaui e o oeste da Bahia,
surgindo a necessidade de que sejam previstos recursos adicionais para o programa,
caso a estiagem persista em outras regioes. Ressalta-se que a proposta or¢amentdria
para 1994, apresentada pelos ministérios da Fazenda e do Planejamento, inclui a
rubrica “Prodea” no orcamento do Maara, o que demonstra que o governo federal
estd se preparando para o caso de os efeitos da seca persistirem além do que jd foi
planejado, e, entao, ser necessdria a suplementagio de recursos.

A ideia de ampliacio do Prodea para outras regides do pais, igualmente neces-
sitadas, deve ser analisada com cautela. Como ficou claro no decorrer deste relatério,
o que originou tal programa foi o estado de emergéncia instalado nas dreas secas do
Nordeste. Em outras regi6es, uma ampla discussio com representantes da sociedade
civil local e com as diferentes esferas governamentais ¢ recomendével, a fim de serem
consideradas, além dessa, outras alternativas mais adequadas regionalmente.

2.2.5 0 Programa de Assentamento dos Trabalhadores Rurais

O nicleo do Plano de Combate 2 Fome e & Miséria é constituido por um conjunto
de agdes que buscam os seguintes objetivos: geracio rdpida de emprego e renda;
melhoria do poder aquisitivo das populacoes pobres; apoio ao pequeno produtor
rural e o assentamento de trabalhadores sem-terra; promogao da agricultura e
do abastecimento alimentar; reducio do custo da cesta bdsica; e distribuicio de
alimentos a grupos especificos da populagio e aos mais necessitados.

Fica evidente que as agoes do plano haveriam de ter forte incidéncia sobre o
meio rural. Isto porque, se é neste espago que hd maior concentragio relativa de
miséria, é nele, também, que existe grande potencial de transformacio, possibi-
litando superar a miséria dominante. Por conta disto, o Consea, unanimemente,
ainda que partindo de visoes diferentes, elegeu a reforma agréria como uma das

prioridades do plano.
Por que a prioridade para a reforma agriria?

No meio rural existem muito menos cidaddos do que habitantes. Ld ocorrem
os mais arcaicos e opressivos esquemas de dominagio do homem. Na base disto
encontra-se uma longa histéria, repleta de episédios que dificultam o acesso a
propriedade da terra pelo trabalhador direto.

Sendo a terra um meio natural de produgio, sua propriedade pode conferir
riqueza e poder. Sua apropriagio concentrada e improdutiva é algo antidemocra-
tico e antissocial. A elevada concentracio na distribuicio da propriedade da terra
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no Brasil é uma das mais evidentes causas da miséria, da fome, da ineficiéncia
econdmica, do autoritarismo e da depredagao ambiental.

Os dados disponiveis indicam que 0,9% das propriedades (mais de 1 mil
hectares) ocupa 44% da drea total dos estabelecimentos. Em contrapartida, os es-
tabelecimentos com até 10 ha (54% do total) detém apenas 2,7% da 4rea (IBGE,
1985). Em larga medida isto explica porque 50% dos indigentes vivem no meio
rural, enquanto a populagio rural nio alcanga 25% da populagio total. Ou seja,
em termos relativos, hd duas vezes mais miserdveis no campo do que nas cidades

(Peliano, 1993b).
Entre 1970 e 1985 (tltimo Censo Agropecudrio do IBGE), cerca de 82 mi-

lhoes de hectares foram incorporados a drea dos estabelecimentos rurais. Destes,
59% foram adicionados a propriedades com mais de 1 mil hectares, indicando
que o processo de concentragdo continuava. Na tltima década a populacio rural
sofreu um decréscimo de quase 7%, fazendo com que milhoes de pessoas tenham
migrado para as 4reas urbanas (IBGE, 1992). E a exportagio da miséria para cidades
que nio conseguem resolver os problemas de seus miserdveis.

H4 um dado, no entanto, que revela nio ser esta uma situagao insoltavel.
Segundo informagées do Cadastro Nacional de Iméveis Rurais do Incra para
1992, apenas no interior dos latifindios e empresas rurais, existem 166 milhées
de hectares de terras aproveitdveis nao exploradas.®

As informagdes existentes possibilitam estimativas que sugerem situar-se em
torno de 4 milhées o nimero de familias rurais sem terra ou com pouca terra,
vivendo na indigéncia (Peliano, 1993b). Assegurarlhes uma drea média de 40 ha,*
em projetos de assentamento, alterando radicalmente suas condigoes de existéncia,
demanda uma superficie total de 160 milhoes de hectares, drea ainda inferior aquela
cadastrada como aproveitdvel e nao explorada. Tem-se, assim, uma evidéncia das
possibilidades materiais para atacar, pela raiz, as causas da miséria rural.

Os recursos necessdrios a realizagio desta ambiciosa meta alcangam o mon-
tante de US$ 40 bilhées (tomando por base um custo médio de US$ 10 mil/
familia, inclusive financiamento), um nimero aparentemente muito elevado, mas
substancialmente inferior ao que se gastard com juros, encargos e amortizagao da
divida publica, somente em 1994: US$ 65,1 bilhées, segundo o projeto de lei do
Or¢amento da Unido para 1994.

A média de US$ 10 mil/familia representa um dos menores custos para a
criagao de ocupagdes estdveis e produtivas, levando-se em conta que cada familia
assentada absorve a forca de trabalho de trés pessoas. Tomando os resultados de uma

23. Disponiveis em: <https://bit.ly/3Hp2P7V>.
24. Esta é a area média dos assentamentos existentes no pais.
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avaliagao da Organizagao das Nagoes Unidas para a Alimentagao e a Agricultura
(FAO) sobre os projetos de assentamento (FAO, PNUD e Maara, 1992), verifica-se
que, com todas as dificuldades enfrentadas, os projetos existentes conseguem gerar
uma renda média mensal por familia de quase 4 SMs, algo que mais da metade
das familias brasileiras nao obtém. E, vendendo mais de 50% do que produzem,
auxiliam no abastecimento, além de gerarem impostos.

O impacto macroecondémico de uma agio com esta abrangéncia e profun-
didade é enorme. Milhées de empregos diretos e indiretos seriam gerados para
atender A nova demanda por bens e servigos criada pelos assentados. O mercado
de trabalho rural ficaria mais bem regulado, propiciando elevagio real dos saldrios
e das condigoes de vida. O abastecimento alimentar seria melhorado com pro-
duc¢io mais préxima do consumo. O movimento existente de descentralizagio
demogréfica e produtiva seria reforgado, interiorizando-se o progresso econémico
e social, desafogando cidades que hoje se mostram quase invidveis. Todo o pais
ganharia, principalmente os pobres rurais, ao adquirirem a condi¢io de cidadaos.
Perderiam apenas aqueles que ndo fazem cumprir a fungio social da propriedade,
conforme determina a CF/1988.

Atualmente existem 328 mil familias assentadas (projetos de reforma agréria e
projetos de colonizagao do governo federal, e assentamentos realizados por governos
estaduais), das quais cerca de 244 mil o foram apds o langamento do Plano Nacional
de Reforma Agraria, em 1985. Um desempenho muito modesto. A maioria dos
paises capitalistas que realizou programas de reforma agrdria conseguiu executd-
-los em nio mais do que trés ou quatro anos. E esta deve ser uma referéncia, sem
desconsiderar que o ritmo e a extensao da reforma agréria, em qualquer pais, estao
determinados pelo grau de organizagio e mobilizagao das forcas sociais interessadas
em sua implementagio. Hd que existir ambiente sociopolitico favordvel.

Alguns cdlculos ajudam a avaliar a viabilidade financeira do enfrentamento
da miséria no meio rural, pois ainda que a crise fiscal seja evidente, nao o é tanto
que a distribui¢do e a qualidade do gasto publico sejam as melhores. A resolucio
da crise financeira do Estado nao se dard sem que este assuma o papel de arbitrar as
perdas e os dnus para tornar possivel a construgao de esquemas sustentdveis para o
financiamento do governo. E os perdedores em um eventual ajuste fiscal verdadeiro
serdo aqueles que hoje ganham com o desequilibrio das contas publicas e com a
elevada e ascendente inflacdo. Assim, em termos financeiros, o assentamento de
1 milhao de familias, custaria, por exemplo, o equivalente a 8,4% do projeto de
lei do Or¢amento da Unido para 1994 (referente apenas ao conjunto das agdes
dos trés poderes, exceto servico de divida).

Tais recursos poderiam ser obtidos, inclusive, pelo cancelamento de diversas
despesas discutiveis existentes no Or¢camento e com a participacio financeira dos
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estados e dos municipios. Neste sentido, seria imprescindivel que os governos estaduais
e municipais se envolvessem mais com a reforma agrdria, responsabilizando-se pela
execugio de parte maior das atividades. A sociedade civil organizada e s organizacées
nao governamentais deve caber porcio expressiva das a¢des de suporte aos projetos
de assentamento, além de, o mais importante, dar o essencial respaldo politico.

No momento, estamos presenciando o crescimento da consciéncia so-
cial sobre a miserdvel situa¢do em que vivem dezenas de milhées de brasileiros.
O Movimento pela Etica na Politica, a Acgao da Cidadania contra a Fome, a Miséria
e pela Vida e outros movimentos similares tém desempenhado fundamental papel
neste processo. Vivemos um periodo de construgao de uma vontade coletiva para
transformar o Brasil em um pais mais democrdtico, participativo e menos iniquo.
E, para tanto, é necessdrio fazer avancar a reforma agréria.

Realizd-la nao é algo trivial. Existem vultosas dificuldades técnicas, financeiras
e principalmente politicas. Mas nao é impossivel. Sua viabilidade advém, inclusive,
do fato de ser uma das poucas agdes passiveis de implementacio mais imediata
e com enorme poder de alterar a estrutura causadora da miséria. As dificuldades
técnicas e financeiras sao mais facilmente superdveis. As condigoes politicas po-
deriam vir a ser criadas, como o foram as condigées juridico-legais (Lei Agrria®®
e Lei do Rito Sumdrio para Desapropriacio de Terras®®) que tornaram exequiveis
as desapropriacoes de terras improdutivas e agilizaram, na Justica, o andamento
dos processos.

O importante é dar inicio a construgao de um novo estilo de desenvolvimento
(mais equitativo, espacialmente desconcentrado e com maior eficiéncia econémica)
e de uma nova forma de convivéncia social nao pautada na indiferenga, na violén-
cia e na desigualdade extrema. A solidariedade, a equidade e a cidadania exigem a
democratizagao do acesso a terra. Por isso o Consea a fez prioritdria.

Breve balangco

De 1990 a 1992, o programa de reforma agrdria esteve praticamente paralisado.
Seja porque nao havia interesse politico em realizd-lo, seja por dificuldades juridico-
-legais para executar desapropriagoes de terras, devido a nao regulamentagao dos
artigos pertinentes da CF/1988. Este quadro se alterou com a administragao de
Itamar Franco, que se comprometeu a retomé-la.

No inicio de 1993, o Congresso Nacional aprovou a Lei Agrdria, estabelecendo
critérios definidores da fungio social da propriedade. O presidente da Republica a
sancionou, com os vetos reclamados pelos trabalhadores rurais, com o que se torna
possivel discriminar as terras improdutivas a serem objeto de desapropriagao por

25. Lei n2 8.629, de 25 de fevereiro de 1993.
26. Lei Complementar n¢ 76, de 6 de julho de 1993.



Um Balanco das Acdes de Governo no Combate a Fome e a Miséria — 1993 ‘ 151

interesse social. Em julho do mesmo ano, apds intensa pressao da A¢ao da Cidadania
contra a Fome, a Miséria e pela Vida, o presidente da Camara dos Deputados, que
a vinha retendo por contrariar interesses dos latifundidrios, encaminha a sang¢ao
presidencial a Lei do Rito Sumdrio para Desapropriagao de Terras. Em 6 de julho
de 1993, o presidente da Republica fez publicd-la. Este instrumento permite im-
primir maior rapidez aos processos de desapropriagao, aumentando a velocidade
da reforma agréria, caso haja vontade politica e capacidade operacional para tanto.
Assim, trés dias ap6s a publicagao da nova lei, foram reiniciadas as desapropria-
¢oes. Até inicio de dezembro, 54 propriedades foram declaradas de interesse social
para a reforma agrdria, correspondendo a 423 mil hectares, nos quais poderao ser
assentadas cerca de 8.450 familias.

O Incra jd encaminhou ao Maara processos visando a desapropriagao de
mais 150 mil hectares (com capacidade de assentar cerca de 6,7 mil familias) e
estd concluindo processos referentes a 61.680 hectares, objetivando beneficiar
3.380 familias.

No que se refere ao efetivo assentamento de familias, ao final do exercicio de
1993, o Incra havia conseguido implantar mais de cinquenta projetos, com um
total de 7 mil familias. Levando-se em conta o Programa Emergencial de Reforma
Agriria, no qual foi estipulada a meta de assentar 20 mil familias, verifica-se que
se realizou apenas 35% do previsto. E isto se deveu a diversas razoes.

A mais evidente delas diz respeito as dificuldades técnico-administrativas que
o Incra enfrenta, decorrentes da insuficiéncia de pessoal qualificado e apto a realizar
as tarefas necessdrias, do desaparelhamento material, da precdria base de informa-
coes relevantes e da escassez de recursos financeiros apropriados a superagio destas
dificuldades (or¢amento inadequado e reduzido, e liberacoes financeiras feitas com
atraso). Nao tem sido menos importante a descontinuidade administrativa ocorrida
no Maara (sete ministros em quinze meses), o que tem dificultado a rdpida tomada
de decisoes, bem como a célere tramitac¢io de processos. Vale ressaltar, também, a
falta de unidade politica e administrativa no escalao superior da direcao do érgao,
pois a atual gestao, empossada em fevereiro de 1993, ainda nao conseguiu nomear
dirigentes afinados com a nova orientagao.

H4, no entanto, que se destacar a integral execu¢io do orgamento de crédito
para a reforma agréria, com o que foi possivel atender 74.833 familias com finan-
ciamentos para producio (Programa de Crédito Especial para Reforma Agrdria —
Procera e fundos constitucionais de investimentos), e 10.902 familias com crédito
para implanta¢do (alimentagdo, fomento e habitagio). Em que pesem os pequenos
valores concedidos em cada financiamento tornando mais morosa a capitalizacio
dos assentados e dificultando a ampliagio de sua capacidade produtiva, os beneficios
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advindos sdo considerdveis, em termos de produgio e renda gerada, elevacio das
condi¢des de vida, estimulo da economia local e geragao de impostos.

As dificuldades enfrentadas na execugio da reforma agrdria tém sido objeto
de grande preocupacio para o Consea. Em todas as suas reunioes, parte do tempo
vem sendo dedicado a discussio do tema, ensejando manifestagoes dos conselhei-
ros e sugestoes ao presidente da Republica, no sentido de conferir maior apoio ao
Incra. Em diversas oportunidades, o presidente do Consea enviou documentagao
ao presidente da Republica solicitando ampliagao dos recursos a disposi¢ao da
reforma agréria.

Os ministros do Planejamento, da Fazenda e da Agricultura sempre se posi-
cionam favoravelmente a questdo. Todavia, isto ndo tem se revertido em melhoria
das condi¢des objetivas para a implementagio do programa de assentamento de
trabalhadores rurais. E, para 1994, nao se vislumbra uma mudanga significativa neste
quadro, tendo em vista as dotagoes consignadas no projeto de lei do Or¢amento
da Unido para a reforma agréria. Os recursos em moeda correspondem a 34,3%
do montante suficiente para atingir a meta indicada no programa emergencial (as-
sentamento de 100 mil familias e financiamento a 200 mil familias, entre outras).
Tal programa foi aprovado pelo presidente da Repblica e considerado pelo Consea
como o minimo a ser feito, nesta drea, para o combate a fome e & miséria. Se a
estas manifestagoes se somar a pressio dos cidadaos brasileiros compromissados
com a democracia e a equidade, a meta talvez possa ser atingida.

Conclusoes

A importancia da reforma agrdria, enquanto instrumento poderoso para a trans-
formagao da estrutura socialmente perversa e economicamente ineficiente, ¢ algo
que dispensa muitas comprovagoes. Entre todas as acoes previstas no Plano de
Combate a Fome e 2 Miséria, ¢ uma das que possuem maior capacidade de engen-
drar mudangas profundas. No entanto, sio fortes as dificuldades postas ante a sua
ripida e ampla implementagio. Porém, nio se tratam de obstdculos intransponiveis.

A experiéncia de outros povos estd a indicar que os resultados positivos obtidos
com a sua realizacio sio os melhores argumentos e aliados que a reforma agraria
pode amealhar, sem dispensar, evidentemente, o respaldo e a pressao politico-social
de diversos segmentos da sociedade.

Para que a reforma agréria possa produzir os beneficios esperados, é necessdrio
que seja bem conduzida e, para tanto, torna-se fundamental equipar, adequadamen-
te, os Orgios responsdveis por sua execugio. O Incra deve se tornar uma méquina
eficiente, descentralizada e coordenada com determinagio. A assisténcia técnica
e financeira aos assentados é imprescindivel. As entidades das administracoes es-
taduais e municipais devem se integrar, em fina sintonia, com os érgaos federais
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e com os organismos nio governamentais. Tempo e recursos sio, sobretudo,
prioridades politicas. O enfrentamento do drama social no campo brasileiro nao
permite postergagoes.

3 CONJUNTURA ECONOMICA, MERCADO DE TRABALHO E SETOR RURAL:
IMPLICACOES PARA O COMBATE A FOME E A MISERIA

3.1 A conjuntura econémica

3.1.1 Programas de estabilizacdo e o combate a miséria

A retomada do crescimento econémico e a estabilidade de precos sdo um pré-
-requisito para o éxito de um programa de combate a fome? A resposta a esta
pergunta tem se constituido em um divisor de dguas entre economistas, especial-
mente aqueles que nos tltimos anos desenharam as principais diretrizes de politica,
e aqueles que enfatizam a necessidade de uma acio direta imediata (via politicas
publicas e a mobilizagao da sociedade civil) para reduzir o grau de exclusio social.

Para os primeiros, os principais penalizados pelo processo inflaciondrio sio,
justamente, os segmentos marginalizados da populagao e que, obviamente, nio ém
acesso a0 sistema financeiro, nem mecanismos de correcio de seus rendimentos
(indexagdo). Nessa direcao, a “melhor” politica social neste momento seria um
programa exitoso de estabilizagdo, ainda que essa estratégia tenha como correlato,
no curto prazo, um desaquecimento do nivel de atividade. Contrariamente, maiores
gastos na drea social, se elevam o deficir do setor publico e a taxa de inflagao, podem
atingir um resultado contrério ao procurado, na medida em que se agravam as
condi¢des de vida das populagoes mais vulnerdveis as elevagdes nos niveis de precos.

Sempre segundo essa linha de interpretacio, que ¢ dominante entre os eco-
nomistas, no médio e no longo prazos, o retorno ao desenvolvimento econémico é
uma condigio sine qua non para combater a fome e a miséria. A geracio de empregos
e a elevagio dos saldrios e dos rendimentos s6 podem ser logradas via crescimento.

Os criticos dessa visao levantam dois tipos de restri¢oes a essas argumentagoes.
Em primeiro lugar, nao seria mais possivel ficar esperando, passivamente, o éxito de
um plano de estabilizacio. Desde o inicio dos anos 1980, ji foram incontdveis os
planos e os pacotes implementados sem sucesso, fato que, por outra parte, induziria
a pensar sobre a fragilidade das argumentagdes dos economistas.

Em segundo lugar, a experiéncia histérica teria mostrado que crescimento
econdmico e eleva¢io do emprego e saldrios, bem como redugao da exclusao social,
nio sdo tendéncias, necessariamente, associadas. As informagdes sobre a Europa Oci-
dental durante os anos 1980, por exemplo, indicariam que crescimento econdémico
pode nio resultar em maiores niveis de emprego, especialmente dada a revolugio
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tecnoldgica em curso. A experiéncia do “milagre” brasileiro nos anos 1970, por
sua vez, assinalaria ser possivel que o crescimento nao resulte em uma sociedade
mais homogénea. Assim, ambos os fatores fundamentam as argumentagoes sobre
a necessidade de uma politica social ativa, que nio esteja reduzida, simplesmente,
a varidveis econdmicas (estabilidade e crescimento).

Apesar desse ceticismo dos nao economistas, no Plano de Combate 2 Fome
e A Miséria, a politica econdmica estd inclusa como um dos instrumentos a ser
utilizado para reverter os niveis de indigéncia e pobreza. Essa correla¢io passa,
implicitamente, por uma gestao econdmica que induza a retomada do crescimento
e a drdstica redu¢do dos patamares inflaciondrios, sem afetar, porém, os gastos go-
vernamentais destinados a drea social (Leite é Satde, CNME etc.), nem as reformas
estruturais (reforma agrdria, por exemplo).

3.1.2 1993: foi 0 crescimento econdmico um sindnimo de retomada do desenvolvimento?

Se temos como referéncia o periodo 1990-1992, o ano de 1993 parece quebrar o
ciclo recessivo. Durante este tltimo ano, o produto interno bruto (PIB) observou
uma taxa de crescimento da ordem de 4,5%, um desempenho nio observado
desde 1989. A produgio industrial foi o principal setor que impulsionou esse de-
sempenho, devendo terminar o ano com um crescimento de 8,5%, um percentual
extremamente encorajante.

Esse dinamismo, porém, nio pode ser confundido com a retomada de de-
senvolvimento. Rigorosamente, estamos diante de uma recuperagio do nivel de
atividade, e nao de um processo autossustentado de crescimento. Este diagndstico é
relativamente consensual: em um contexto com patamares inflaciondrios beirando
a hiperinflagio, e a incerteza, politica e econdmica sobre o futuro imediato, nio é
possivel esperar um cendrio mais otimista.

O aquecimento econdémico, que se observava desde o Gltimo trimestre de
1992, foi sempre visto com muita cautela. Em um primeiro momento, foi associado
a uma bolha. Na linguagem dos economistas, esse termo designa um fenémeno
passageiro e que, pelo contexto no qual se inscreve, nao se sustenta no médio
prazo. Assim, quando em outubro-novembro de 1992 se registraram os primeiros
sintomas da recuperagio, o diagnéstico parecia ser 6bvio: uma bolha de crescimento
semelhante as diversas registradas durante 1990 e 1991.

J4 no curso de 1993, os indicadores dos primeiros meses pareciam desmentir
essa transitoriedade: o dinamismo econdmico se mantinha. Imediatamente, esse
desempenho foi atribuido a uma mudanga nas diretrizes do governo que assumiu
em setembro de 1992. O novo discurso enfatizava a necessidade de um rdpido
retorno ao crescimento paralelamente ao combate a inflacio, dado que a politica
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de estabiliza¢do nao poderia ter mais, como correlato, a recessio, o desemprego e
a queda dos saldrios reais.

E extremamente dificil afirmar em que medida as novas prioridades do
novo poder politico foram a causa da recuperagio econdmica. Certamente certas
medidas contribuiram: elevagio do poder de compra do saldrio minimo, quedas
nas taxas de juros, uma politica monetdria mais frouxa, acordos nas cAmaras seto-
riais etc. E factivel afirmar, porém, que o crescimento obedeceu a uma estratégia
econdmica deliberada?

Resulta dificil responder a essa indagagao de forma afirmativa. Em primeiro
lugar, cabe lembrar que a economia brasileira observou, no transcurso de sua crise,
periodos de crescimento econdémico, entre os quais alguns foram de uma magnitude
nao desprezivel.” A partir de 1990, porém, com o aprofundamento da crise, esses
periodos foram cada vez mais efémeros e de menor dinamismo. Como jé afirma-
mos, devido a sua transitoriedade, esses surtos de crescimento sio denominados
de bolhas, devido a auséncia de condi¢oes estruturais para sua sustentagao.

Por sua vez, essas bolhas contribufam para elevar os patamares inflaciondrios,
e como a sobrevivéncia politica das autoridades econdmicas sempre esteve mais
associada a estabilizagao de precos que ao crescimento econémico, ante os primei-
ros sintomas de um aquecimento no nivel de atividade (e aceleracio da inflagao),
os gestores de politica responderam com uma elevacio nas taxas de juros. Para a
totalidade dos economistas que tiveram alguma participagao nas sucessivas equi-
pes, os significativos impactos inflaciondrios dessas elevagdes no nivel de atividade
eram a manifestagao do impasse estrutural. Segundo essa visao, na espera de uma
resolucio do desequilibrio fiscal, uma taxa de juros elevada seria a tinica alternativa
possivel para manter sob controle a hiperinflagao latente. Uma atividade econ6mica
deprimida seria a contrapartida desse impasse estrutural.

Ou seja, tanto o diagndstico como a necessidade de evitar uma explosao
nas taxas de inflacdo levavam a que o crescimento nio estivesse como prioridade
na agenda das autoridades econdmicas. Suas principais preocupagoes sempre es-
tiveram, como j4 foi salientado, voltadas para a redugao do deficit publico e, por
motivos de sobrevivéncia politica de curto prazo, para a administragio da taxa de
inflacio. Nesse contexto, a retomada do crescimento econdmico é um objetivo
que estd subordinado tanto a evolugio nas taxas de varia¢io dos pregos como ao
reequilibrio das finangas do Estado.

Apesar do discurso que caracteriza o ciclo aberto em setembro de 1992, os
principais economistas das equipes governamentais compartilharam o diagnédstico
sintetizado nos pardgrafos anteriores. Obviamente, os objetivos do novo poder

27. Especialmente no periodo 1984-1986 e 1989.
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politico guardavam pouca relacdo com a perspectiva dos formuladores da politica
econdémica. Em contrapartida, estes tltimos viam que suas propostas de reforma
fiscal eram invidveis politicamente. Diante desse impasse, e dado seu diagnéstico
da crise, sua Unica alternativa era manter (via juros, politica monetdria e controle
dos gastos publicos) uma politica recessiva, cuja estratégia sofria resisténcia por
parte das instdncias politicas superiores.

Porém, as dreas de conflito ndo se reduzem a essa incompatibilidade entre a
visdo dos técnicos da drea econdmica e os objetivos do poder politico. O governo
que surgiu apds o impeachment nem ¢ um todo homogéneo, nem contém uma
forca hegemonica que compatibilize os interesses divergentes. Desta forma, as agoes
governamentais sdo produto de uma dificil negociagio entre diferentes instincias
governamentais (tanto entre os érgaos do Executivo como entre os diferentes
poderes) e, nao poucas vezes, os objetivos de cada uma delas sio contraditérios
ou conflitantes com a estratégia das demais. As negociagdes nas cAmaras setoriais
ilustram essa auséncia de consenso. Vistas negativamente, ou, na melhor das hi-
péteses, com ceticismo, pela maioria das equipes econdmicas, em outras dreas do
préprio governo sio assumidas como o ber¢o de uma nova politica industrial e
um exemplo de modernizagao das relagoes capital-trabalho.

No transcurso do ano, a conjuntura econdmica e as estratégias de politica
sofreram continuas e significativas mudancas. A primeira delas foi uma nitida
desaceleragio do crescimento a partir de maio. Os dados do IBGE para o terceiro
trimestre jd assinalavam uma queda do PIB. Isto é, o crescimento registrado a
partir de outubro de 1992 nio teria deixado de ser algo efémero, sem maiores
bases de sustentagao.

Um segundo aspecto estd associado a leve, mas também continua, elevagao
dos patamares inflaciondrios. Este fend6meno induziu um aumento nas taxas
de juros reais a partir de junho. Esta elevacio nao sofreu resisténcias, como em
ocasioes anteriores, pelas mdximas instancias do poder politico. O principal fator
que contribui para essa passividade ¢ o desgaste que implicaria uma nova troca na
administragao da gestao econdmica, especialmente depois do consenso logrado
em torno da figura do ministro Fernando Henrique Cardoso.

A desaceleragao do crescimento paralelamente  lenta, mas continua, aceleragio
do processo inflaciondrio alimentaram, no tltimo bimestre do ano, as demandas
por alguma estratégia com resultados tangiveis no curto prazo. Porém, as medidas
propostas (pacote fiscal mais desindexacio via unidade real de valor — URV e
cria¢do de uma nova moeda) envolvem resisténcias e riscos.
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3.1.3 Conclusdes

Apesar da recuperacio econémica observada durante 1993, o Brasil continua no
impasse estrutural que se estende desde o comego dos anos 1980. No curto prazo,
nao se vislumbram alternativas que revertam esse quadro. Essa indefini¢ao tem
sua origem em dois fatores.

O primeiro, quase ébvio, refere-se a transitoriedade do atual governo. O
segundo, mais complexo, surge da falta de um projeto econdmico e social que se
torne politicamente hegemonico. A fragmentagdo politico-partiddria brasileira,
paralelamente ao grau de organizagio da sociedade civil, torna extremamente
complexa a busca de caminhos para a superagao da crise.

O desafio continua: como lograr, preservando o jogo democritico e dada
a tradicdo politicopartiddria do Brasil, e gerenciar a implementagao de um novo
projeto de pais, qualquer que seja o perfil que este venha a adquirir?

3.2 0 mercado de trabalho

Nao seria temeroso afirmar que, no longo prazo, as caracteristicas, a viabilidade e
o sucesso de uma politica de combate a fome e 2 miséria dependem das tendéncias
no mercado de trabalho.

A extensao de uma politica compensatéria estard em funcio da capacidade
de uma sociedade em incorporar economicamente, via emprego, sua populacio
economicamente ativa. O grau de marginalidade econdmica e social, porém, nao
depende, unicamente, da quantidade de postos de trabalho criados. A qualidade
destes determinard, via saldrios pagos, o grau de integragio e homogeneidade social.
Nessa diregao, as politicas compensatérias podem ser assumidas como um residuo
que deveria atingir todos aqueles segmentos da populagio ou espagos regionais,
nos quais a dinimica do modelo econémico se mostra incapaz de incorporar via
emprego ¢/ou saldrios.

Jd a relagao entre a viabilidade de uma abrangente politica social e o desempe-
nho do mercado de trabalho percorre caminhos tortuosos. Em principio, podemos
afirmar que a possibilidade de manter no tempo uma politica compensatéria de-
pende da extensio da exclusio econdmica e social. Se a marginalizagao é realmente
um fenémeno marginal, mecanismos institucionais ou pessoais de solidariedade
sao factiveis de perdurar e ter uma real eficicia. Porém, se a marginalizacio nio é
um fendmeno menor e atinge grandes parcelas da populagio, as possibilidades de
implementar politicas compensatdrias eficazes e duradouras decrescem a medida
que a magnitude da exclusio se eleva. Nessas circunstancias, rediscutir as politicas
que influenciam a dindmica do mercado de trabalho torna-se tao crucial como a
prépria politica social.
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Resulta dificil, na atual conjuntura brasileira, determinar uma tendéncia.
A propria crise reflete a auséncia de um modelo de desenvolvimento. Como ji
afirmamos anteriormente, o aquecimento do nivel de atividade durante 1993,
nao obstante ser de uma magnitude nio desprezivel, nio pode ser associado nem
a retomada do desenvolvimento econémico, nem a uma politica deliberada e
coerente de crescimento de curto prazo.

Em contrapartida, devemos levar em consideragio que, no caso brasileiro,
o caminho em dire¢do a uma maior homogeneizagio econdmica e social deve
lidar com uma marginaliza(;éo que, historicamente, observou um cardter massivo.
Os 32 milhoes de indigentes do Mapa da Fome ilustram essa extensao.

Dentro desse contexto, nas proximas subse¢oes tentaremos, além de resumir
o desempenho do mercado de trabalho durante 1993 e as principais medidas de
politica tomadas, identificar certas tendéncias que, no médio e no longo prazos,
podem afetar a extensio e influenciar a viabilidade de uma politica de combate
a pobreza.

3.2.1 O impacto da recuperacdo no mercado de trabalho

Como era de se esperar, o crescimento econdémico registrado no transcurso de
1993 elevou a demanda de trabalho no setor formal da economia.”® Entre janeiro
e outubro, foram criados 383.759 postos de trabalho, representando uma elevagao
de 1,71%. Um tal crescimento nio se observava desde 1989.

Essa maior oferta de empregos refletiu-se na evolugio da taxa de desemprego.
Depois de dois anos de uma elevagio quase constante, tanto os dados da Pesquisa
Mensal do Emprego do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (PME/IBGE)
como os da Pesquisa de Emprego e Desemprego do Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Socioecondmicos (PED/Dieese) assinalam uma reversao dessa
tendéncia crescente. Contudo, as informagées proporcionadas pelas duas fontes
antes mencionadas indicam que a reducio observada é minima, resultando em
taxas cujos patamares sio, ainda, superiores aos do periodo 1990-1992 (grifico 1).

Essa relativa rigidez da taxa de desemprego diante do aquecimento no nivel
de atividade ¢ a contrapartida de uma demanda de trabalho no setor formal, que,
nao obstante seu crescimento, mostrou pouco dinamismo. Para a totalidade do
Brasil, o patamar de emprego dos assalariados com carteira de trabalho assinada foi,
em média, durante 1993, 8% superior ao vigente em dezembro de 1984 (grifico
2).?? No caso da industria de transformacio, tradicional carro-chefe da economia
brasileira, esse percentual atinge s6 2%.

28. Uma das providéncias estabelecidas pela Lei n2 4.923/1965 (Brasil, 1965).

29. Os dados da Lei n24.923/1965, que servem de fonte de informagéo para o emprego no setor formal, tiveram inicio
em dezembro de 1984, daf ser este més/ano a base de comparagao.
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Foi por meio do setor tercidrio (comércio e servicos) que o setor formal
conseguiu, ainda durante 1993, a modesta recuperagio assinalada.’® Essas infor-
magoes para a totalidade do Brasil, proporcionadas pelo MTb, sao confirmadas
por outras fontes de informacao. Segundo os dados da Federagao das Industrias do
Estado de Sao Paulo (Fiesp), que refletem o segmento mais moderno da inddstria
de transformagio, o nivel de emprego industrial se situou, no transcurso de 1993,
em um patamar inferior (15%) ao observado em 1980.

Contrariamente, o emprego informal (assalariados sem carteira de trabalho
assinada e autdnomos) vem mostrando uma crescente importancia (grafico 3).
Segundo as informagoes da PED-Dieese para a Grande Sao Paulo, a ocupagio
dos assalariados sem carteira de trabalho assinada foi, sempre durante 1993, 40%
superior ao nivel de 1985. No caso dos autdbnomos, esse percentual atinge 50%.

O mercado de trabalho brasileiro assiste, assim, a uma crescente precarizagio,
tendéncia que nao foi alterada pela recuperagao de 1993. Devemos lembrar que os
trabalhadores que logram algum tipo de ocupagio nos espacos informais possuem,
em geral, os menores rendimentos, nio estando, também, protegidos pela legislacao
trabalhista, nem cobertos pelos beneficios previdencidrios.

GRAFICO 1
Evolucao da taxa de desemprego total — Grande Sao Paulo (1985-1993)

Fontes: Dieese e Fundacéo Sistema Estadual de Andlise de Dados Estatisticos (Seade).

Elaboracdo: CPS/Ipea.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢Ges técnicas dos originais
(nota do Editorial).

30. Da totalidade dos empregos criados nesse ano, 57% foram gerados no setor terciério.
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GRAFICO 2
Evolucdo do emprego formal — Brasil (1985-1993)

Fonte: MTh.
Elaboracao: CPS/Ipea.
Obs.: 1. Tem-se como base dezembro de 1984 = 100.
2. Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 3
Emprego formal versus informal — Grande Sao Paulo (1985-1993)

Fontes: Dieese e Seade.
Elaboracdo: CPS/Ipea.
Obs.: 1. Tem-se como base a média de 1985 = 100.
2. Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicBes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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3.2.2 Ainformalizagdo do emprego: fendmeno estrutural ou conjuntural?

Essa crescente precarizagio do emprego e a experiéncia de 1993, quando a sen-
sibilidade da demanda de trabalho formal foi minima diante do aquecimento
econdmico, levaram a dois tipos de interpretagoes.

A primeira assume a conduta cautelosa das firmas como sendo uma resposta racional
diante da incerteza predominante. De uma formal geral, dado que a contratagio de mao
de obra implica custos (de procura, treinamento etc.), as empresas s6 realizario novas
contratagdes de forma massiva quando as perspectivas de crescimento forem durdveis.

A segunda interpretagao possui um cardter mais pessimista. A incorporagao
de novas tecnologias, ao elevar a produtividade da mao de obra, reduz os reque-
rimentos de trabalho por unidade de produto. A experiéncia de 1993 mostraria
que o crescimento econdmico jd no seria tao rico em empregos como no passado.

Em realidade, ambas as linhas de interpretagao nio sio excludentes. O escasso
dinamismo da demanda de trabalho observado durante 1993 pode ter tanto raizes
estruturais (devido a elevagio de produtividade originada nas novas tecnologias)
como raizes conjunturais (a incerteza).

As informagoes disponiveis assinalam, em efeito, que a produtividade no setor
industrial vem registrando uma acentuada elevacio (graficos 4 e 5). A crescente
concorréncia externa teria induzido as firmas a acelerarem a incorporacio de novas
tecnologias e racionalizarem os processos de produgao.

Olhando s6 a evolugio da produtividade, porém, seria falso afirmar que a
demanda de trabalho terd, inevitavelmente, uma perda de dinamismo. O resultado
liquido entre o desemprego tecnoldgico e a elevagiao da demanda de mao de obra,
via o crescimento induzido pelos ganhos de produtividade, é incerto. No caso
especifico do Brasil, este resultado ¢ certamente negativo, visto que as elevagoes
de produtividade se ddo em um contexto recessivo.

Se observamos o cendrio internacional, todavia, concluimos que os caminhos
sao diversos e dependem do modelo de desenvolvimento. O Japao, por exem-
plo, conseguiu combinar rdpidos ganhos de produtividade com pleno emprego.
J& na Europa dos anos 1980, a experiéncia foi contrdria: ganhos de produtividade
implicaram quedas na demanda de trabalho, desocupagao massiva e elevagio na
segmentagao econdmica e social.

As formas de gerenciamento dos ganhos de produtividade determinarao o
caminho a uma maior homogeneizagao ou a uma maior exclusio. Tendo como
referéncia as experiéncias internacionais, devemos lembrar que nao existe um deter-
minismo tecnolégico. Dificilmente o Brasil pode escapar dessa maior produtividade
requerida pela crescente globalizagio econémica. Sem embargo, embora nao sejam
infinitos, existem certos graus de liberdade na forma de gerenciar esse processo e,
nessa diregao, os fatores politicos e sociais de cada sociedade sao cruciais.
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Como jd afirmamos em pardgrafos anteriores, as integracdes econdmica e
social e as possibilidades de reduzir os niveis de indigéncia e pobreza nio se res-
. N . « . » . , .
tringem as oportunidades de emprego. A “qualidade” dos empregos, via saldrios

pagos, desempenhard um papel fundamental nessa estratégia.

3.2.3 Salarios reais: crescimento e diferenciacao

Em termos gerais, a conjuntura recessiva, a politica salarial do periodo e a queda do
saldrio minimo penalizaram os rendimentos dos trabalhadores durante 1990-1992.
A maior queda se registrou durante o choque econémico de mar¢o de 1990, quan-
do, em média, os rendimentos cairam entre 35% e 40%. A partir desse patamar,
inicia-se uma trajetéria decrescente que permanece até o inicio de 1992, quando
se atinge o nivel mais baixo do periodo. No transcurso de 1992, observa-se uma
relativa estabilidade, todavia, durante 1993, assiste-se a uma leve recuperagio.

As politicas salariais e do saldrio minimo praticadas a partir de outubro de
1992, em geral, tenderam a elevar o grau de indexagao. Esse fator e o aquecimento
econdmico geral resultaram na leve recuperagio antes mencionada.

GRAFICO 4
Produtividade: vendas reais/ocupados (1989-1992)

Fonte: Fiesp.
Elaboracdo: CPS/Ipea.
Obs.: 1. Tem-se como base janeiro de 1990 = 100.
2. Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢Ges técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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GRAFICO 5
Produtividade: indice de atividade/ocupados (1989-1992)

Fonte: Fiesp.
Elaboracdo: CPS/Ipea.
Obs.: 1. Tem-se como base janeiro de 1990 = 100.
2. Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Porém, se nossa preocupagio ¢é estudar o grau de exclusao social, nosso campo
de andlise deve estender-se além do nivel absoluto dos saldrios ou rendimentos,
abordando, ainda, os niveis relativos.

Os dados disponiveis assinalam uma sensivel modificagdao nesses valores
relativos. O indice de saldrios da Fiesp indica uma marcada trajetdria crescente a
partir de 1991, distanciando-se cada vez mais dos outros segmentos do mercado
de trabalho (graficos 6 e 7). Devemos lembrar que as informacoes da federagao
podem ser assumidas como representativas do setor industrial mais moderno, no
qual as firmas tém maior capacidade de fixar precos, e os trabalhadores ai empre-
gados registram um elevado grau de sindicalizagao e mobilizagao.

Se comparamos a trajetéria da produtividade (graficos 4 ¢ 5) com as infor-
magoes sobre saldrios e rendimentos (gréficos 6 e 7), concluimos que a evolugao
dos saldrios pagos pela Fiesp acompanha o comportamento da produtividade.
Em outros termos: os trabalhadores empregados no setor mais moderno conse-
guiram beneficiar-se das eleva¢des de produtividade. Contrariamente, os demais
segmentos do mercado de trabalho, tanto formal como informal (assalariados sem
carteira e autdbnomos), nao foram beneficiados.
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Essas informagoes induzem a pensar que a sociedade brasileira estd diante de
um aprofundamento da segmentagio no mundo do trabalho. Os ganhos de pro-
dutividade geram beneficios que ficam restritos aos setores nos quais sao gerados.
Firmas modernas e trabalhadores por elas empregados compartilham os frutos da
modernizagao.

Este processo estd ligado a vérios fatores. O primeiro deles é que, em geral,
os setores da populagao tradicionalmente marginalizada possuem uma reduzida
organiza¢do. Em contrapartida, estdo situados em espagos onde o desenvolvimento
tecnoldgico (novas tecnologias) ndo tem muitas possibilidades de aplicagio. Ambas
as circunstincias impossibilitam atrelar seus rendimentos aos ganhos de produti-
vidade dos setores mais dinAmicos.

Um segundo fator estd relacionado com o perfil que estd adquirindo a mo-
dernizacio das relagoes capital-trabalho. No 4mbito das cAmaras setoriais, por
definicdo, trabalhadores e empresdrios negociam de forma segmentada, fato que,
necessariamente, leva a considerar sé seus interesses especificos. Os interlocutores
“socializam” os ganhos de produtividade dentro de seu préprio segmento, mar-
ginalizando o resto. Os objetivos dessas cAmaras, por sua propria légica interna,
nao podem levar em consideragio objetivos de politica mais amplos (o combate a
fome e & miséria, por exemplo).

Por dltimo, um terceiro fator é a segregagao econémica e social alimenta-
da pela denominada “terceirizagao”. As firmas modernas reduzem o quadro de
pessoal estdvel, concentrando-o nas atividades mais nobres dentro da empresa,
e subcontratam as atividades periféricas. Essa estratégia de gerenciamento dos
recursos humanos alimenta a marginalizagio, na medida em que o quadro
de pessoal que fica no ntcleo central da firma é aquele no qual o crescimento da
produtividade é maior, bem como os saldrios pagos (diretos e indiretos). Contra-
riamente, as atividades subcontratadas sao de baixa produtividade e, em geral, as
possibilidades de incorporar novas tecnologias sao muito mais reduzidas. Estes
fatores resultam em baixos saldrios, fato que ¢ alimentado pelo escasso poder de
sindicalizagao dos trabalhadores empregados nas firmas subcontratadas (geral-
mente de pequeno porte).

Essa légica da terceirizacdo alimenta a segmentagio da sociedade. A tendén-
cia, por sua vez, se vé acentuada, visto que as firmas subcontratadas empregam,
em nao poucos casos, trabalho informal. O crescimento do emprego nesses
setores, conforme o gréfico 3, pode ter sido alimentado, justamente, por essa
crescente subcontratagio.
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Aqui, outra vez, duas interpretagoes sao factiveis de serem levantadas.
A primeira associa a terceirizagio a incerteza. Na falta de previsibilidade,
produto da prépria crise, as empresas substituem um contrato de trabalho
(geralmente mais rigido) por um contrato comercial (geralmente mais flexi-
vel). Nesta linha, 4 medida que a crise for superada, o grau de subcontratagoes
necessariamente diminuira.

GRAFICO 6
Salarios de trabalhadores empregados da Fiesp versus trabalhadores com carteira
assinada (1990-1993)

Fontes: Fiesp e PME/IBGE.
Elaboracdo: CPS/Ipea.
Obs.: 1. Tem-se como base janeiro de 1990 = 100.
2. Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicBes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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GRAFICO 7

Salarios de trabalhadores empregados da Fiesp versus trabalhadores sem carteira
assinada (1990-1993)
110
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Fontes: Fiesp e PME/IBGE.
Elaboracdo: CPS/Ipea.
Obs.: 1. Tem-se como base janeiro de 1990 = 100.
2. Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

A segunda interpretagdo relaciona a subcontratagao as novas tecnologias.
A grande firma nao seria a forma de organizagio da produgio mais funcional
a0 novo padrio tecnoldgico. As médias e pequenas firmas seriam mais aptas,
originando a terceirizagdo. Estudos sobre as tendéncias no resto do mundo
confirmariam essa associacio.

3.2.4 Conclusdes

A anilise que desenvolvemos nesta subse¢do sugere que uma politica de combate
a indigéncia e & pobreza, no caso do Brasil, passa inelutavelmente pela rediscussao
do marco institucional que regula o mercado de trabalho. Esta afirmagao se fun-
damenta nas duas observagdes a seguir.

1) Historicamente, a magnitude da segregagio no Brasil dista de ser um
fendmeno marginal. Sé esse fator tende a inviabilizar politicas compen-
satérias no longo prazo.



Um Balanco das Acdes de Governo no Combate a Fome e a Miséria — 1993 167

2) As tendéncias recentes sugerem que a segmentagao tende a agravar-se,
tanto pela exclusao via emprego como pela forma de “socializagao” que
o ganho de produtividade estd adquirindo.

Desta forma, ainda que a crise seja superada, as perspectivas no sao otimistas.
Se faz necessdrio repensar as relagoes capital-trabalho em uma perspectiva mais
ampla, incorporando os interesses dos setores e das regioes historicamente margi-
nalizados. O combate & fome e & miséria ndo pode continuar restrito a politicas
compensatdrias, sob pena de sua inviabilizagdo econdmica, social e politica no
médio prazo.

3.3 A politica agricola e o setor rural

O ano civil de 1993 é um momento de muita perplexidade, mas também de ino-
vagio no ambito das politicas publicas que afetam o setor rural, porquanto neste
contexto se entrecruzam varias mudangas nos estilos da agao estatal em processo
de reordenamento.

As mudangas recentes ocorridas nas estruturas de produgio e demanda de
bens agricolas refletem tendéncias distintas daquelas que haviam prevalecido no
periodo da industrializagao intensiva e da urbanizagao concentrada, que se confi-
guram, grosso modo, entre 1950 e 1980.

A evidéncia de um processo de crise da regulagio estatal dos interesses socioe-
condmicos ¢ por todos reconhecida desde o inicio da década passada até o presente.
Menos evidente é o processo de transi¢io e emergéncia de novos atores sociais, e
das quase tendéncias que se descortinam para o desenvolvimento socioeconémico.

As formas como estes fatos tém se manifestado conjunturalmente no nivel das
politicas publicas é objeto deste trabalho, que, contudo, nio tem a pretensao de
desvendar por este enfoque 0 movimento da estrutura socioeconémica em transi¢ao.

Neste item pretendemos fazer a leitura das politicas pablicas que afetaram a
conjuntura de 1993, com a clara referéncia as inovagoes e as mudangas significativas
que as presidem ou precedem: i) emergéncia da fome e da miséria a agenda politica;
ii) descentralizacio de politicas pablicas para o agro p6s-1988; iii) mudanca na
regulacio das relagoes sociais no campo; e iv) reforma comercial, estoques ptblicos
e distribuicao de alimentos.

Para tentar captar a maior parte dessas tendéncias em processo de transicio,
a andlise das politicas pablicas voltadas ao setor rural e da seguranca alimentar
talvez seja insuficiente. Entretanto, ¢ diddtico tratd-las na forma em que hoje se
explicitam — politicas de produgio agricola, prioridade da seguranga alimentar (por
meio do Consea), politica agréria, politicas de seguridade social rural e politica
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comercial (interna e externa) — e avaliar o conjunto de suas orientagoes e decisoes,
na tentativa de descortinar lhes os rumos.

3.3.1 Prioridades da seguranca alimentar

A constituigao do Consea em 1993 e o estabelecimento de suas prioridades para a
agao governamental (subsegao 2.2 deste trabalho), bem como o processo de mo-
bilizagao publica promovido pela A¢ao da Cidadania contra a Fome, a Miséria e
pela Vida, marcaram certamente um tento de inovagao e criatividade das politicas
publicas no Ambito do atendimento as necessidades bdsicas da populagao mais pobre.

A institucionalizagio do Consea em 1993 como organismo consultivo da
politica de seguranca alimentar, ainda que parcial, ajudou o governo federal a
imprimir algumas agoes prioritdrias inovadoras ou reforgar outras ji existentes.

Iniciou-se um processo efetivo de descentralizacio dos programas publicos de
merenda escolar e distribuicio do leite (atendimento ao desnutrido), com reper-
cussoes politicas, sociais e econdmicas muito importantes para a prpria politica
agricola. Neste sentido, a diretriz de descentralizagao para o nivel dos municipios
e estados de cerca de US$ 800 milhoes, em 1993, e a previsao orgamentdria de
mais de US$ 1 bilhao, em 1994, vinculados 2 compra de alimentos bésicos, refor¢a
uma tendéncia de fortalecimento dos mercados locais e dos sistemas municipais ou
microrregionais de produgio e demanda. Atribui-se 2 municipalidade fung¢oes de
fomento a produgio de alimentos e de atendimento da demanda social por estes.

Esta diretriz, que explicita na pratica politica os principios da descentralizacio,
da parceria e da solidariedade contidos no Plano de Combate 4 Fome e & Miséria,
iniciou-se de fato, no segundo semestre de 1993, para a merenda escolar, e, no
tltimo bimestre do ano, para o programa de atendimento ao desnutrido. E como
toda inovagio, a experiéncia inicial que se observa é de uma certa dificuldade no
proceder concreto da descentralizagio e da participacao dos governos e da cidadania
locais, e ainda do efetivo papel de coordenagio nacional desse processo.

Ainda enquanto prioridades estabelecidas pelo Consea para a drea gover-
namental — assentamento de trabalhadores rurais, programa de alimentacio de
trabalhadores e distribui¢do emergencial de alimentos —, como se viu na andlise
especifica desses programas, a excec¢io do ultimo, houve efetivamente pequena
abrangéncia social e inovagio na linha dos principios basicos do Plano de Combate
a Fome e 2 Miséria, nao obstante o empenho e a dedicagio dos 6rgaos executores.

3.3.2 Politica de producdo rural de alimentos

Pode-se dizer, grosso modo, que as orientagoes do Consea em 1993 enfatizaram,
sobremaneira, a necessidade de atendimento de uma parte da demanda social nao
suprida pelo sistema econémico. Por sua vez, o Conselho Nacional de Politica
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Agricola (CNPA) tentou adequar-se a prioridade de combate a fome, na linha
da produgao, introduzindo inovagoes no sistema de financiamento a produgao e
garantia de pregos para alguns produtos selecionados (feijao, milho, mandioca,
arroz, trigo e algodao).’’ A inovacio principal consiste na possibilidade de os
produtores rurais de alimentos contrairem financiamento para a produgio e/ou
comercializa¢ao dos alimentos, tendo sua divida fixada em “equivalente-produto”,
ou seja, em quantidades fisicas de alimentos.

A regra supramencionada faculta ao produtor rural, até o limite de US$ 200
mil por contrato, quitar débitos com produto ou em dinheiro, variando sua opgao
de acordo com a comparagio entre o valor da divida e o valor de mercado do seu
produto. Isto posto, toda vez que o valor financeiro dessa divida ultrapassar o valor
de mercado da produgao, o governo assumiria esse 6nus pela compra compulséria
da produgio ou do pagamento de eventuais subvengdes dos diferenciais de prego.
Até 0 momento em que escrevemos este texto, nao temos elementos empiricos para
avaliar o impacto dessa politica de equivalente-produto sobre a produgio da safra
agricola plantada em 1993, a ser colhida a partir de margo de 1994. Contudo, é
de se esperar uma resposta positiva da produgio, pelas informagées preliminares
sobre venda de sementes e contratos de crédito de custeio processados ao abrigo
do novo sistema.*

Em contrapartida, o sistema de equivalente-produto deverd requerer subven-
¢Oes orcamentdrias relevantes, a depender do volume de producio e dos precos
que venham a ser praticados por ocasido da colheita, e para tal nio se conhece
até o presente a consignacio desses recursos no Or¢amento da Unido para 1994.

Observe-se, finalmente, que a orientagio do CNPA, conquanto convergente na
linha de aumento da produgio relativamente as demandas do Consea, corresponde
a uma politica tipicamente voltada aos produtores rurais do mercado, enquanto a
demanda social dos “indigentes” reflete uma impossibilidade de estes terem acesso
aos alimentos em razao de insuficiéncia de renda monetéria. Isto posto, deve-se
considerar que haverd estruturalmente aumentos de producio de alimentos que
nao atenderdo as demandas dos indigentes, a menos que outras mediagoes de
politicas se fagam presentes.

31. 0 sistema de financiamento rural e garantia de precos, pelo critério equivalente-produto para os bens agricolas
mencionados, foi estabelecido a partir do voto do ministro da Agricultura, aprovado consultivamente no CNPA e apre-
sentado ao Conselho Monetario Nacional (voto ne 86/1993), que, uma vez aprovado pelo conselho, transformou-se na
Resolugdo n2 2.009/1993 do Banco Central.

32. Estima-se em US$ 5,5 bilhdes o montante de crédito rural a ser concedido pelo Sistema Nacional de Crédito Rural
(SNCR), a maior parte do qual vinculado ao sistema equivalente-produto, de acordo com dados divulgados pelo Maara
por intermédio de sua Secretaria Nacional de Politica Agricola.
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3.3.3 Mudancas de formas de regulacdo: fungdo social da propriedade e previdéncia
social rural

O ano de 1993 ¢é rico em termos de experiéncias inovadoras, porquanto nele se con-
cretizaram algumas mudangas significativas das regras constitucionais que tratam das
relages sociais no campo. Neste sentido, merecem destaque duas regras relevantes: a
que regulamenta a fungo social da propriedade (Lei n° 8.629/1993) e a que normatiza
aaplicacio dos principios constitucionais de seguridade social (Lei n® 8.213/1991), com
a consequente extensao dos beneficios previdencidrios universalizados a0 meio rural.

A Lein® 8.629/1993, conhecida como Lei Agrdria, estabelece vérios critérios
operacionais para regulamentagio do principio da fungio social de propriedade
fundidria e de seus limites; define “propriedade produtiva”, “pequena e média pro-
priedade rurais”, “grau de utilizagao” e “grau de eficiéncia” na exploragio das terras
e, a partir desses critérios, delimita as condi¢oes para desapropriacio de terras com
vistas 4 reforma agraria (Brasil, 1993a). Embora pouca aplicada até o presente, a
Lei Agrdria ¢ um importante instrumento de regulagio para o estabelecimento de
uma nova politica agrdria.

Por sua vez, a Lei n® 8.213/1991, conhecida como a Lei de Custeio da Pre-
vidéncia Social, regulamentou importantes dispositivos da maior relevincia para o
meio rural: a reducio do limite de idade para aposentadoria (60 anos aos homens
e 55 anos as mulheres), a elevagio do valor minimo dos beneficios previdencidrios
de 50% para 100% do saldrio minimo, e a extensdo da aposentadoria a mulher,
independentemente de concessao prévia desse beneficio ao marido (Brasil, 1991). A
nova regra previdencidria e seus especiais mecanismos de financiamento, somente em
meados de 1992 e em 1993, encontraram plena aplicacio, trazendo positivas impli-
cagoes para a sustentacio de renda minima a um volumoso contingente de populacio
rural beneficidria (tabela 3), que se estima envolver mais de 60% da populagio rural.

TABELA 3
Principais beneficios do sistema de seguridade social rural

Situacdo atual (1992-1993)

Situacdo até 1989

Benefic 1992 1993
eneticio Valor minimo do
Valor minimo do Beneficirios beneficio (SM) Beneficiarios Beneficirios

beneficio (SM) (1 mil) (1 mil) (1 mil)
Aposentadoria por idade 0,5 1.973,6 1,0 1.838,5 3.113,7
_Apos_entador\a por 0,5 465,8 1,0 4425 451,3
invalidez
Pensdes 0,5 1.010,4 1,0 1.532,0 1.233,3
Renda mensal vitalicia 0,5 599,4 1,0 570,4 547,9
Total 4.049,2 4.383,4 5.346,2

Fonte: Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)/Ministério da Previdéncia Social.
Elaboracdo: CPS/Ipea.
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Observe-se a mudanga do piso de beneficio — de 0,5 SM para 1,0 SM —,
que no setor agricola representa uma mudanga significativa na elevagao do nivel
de renda monetdria dos aposentados, visto serem as aposentadorias no setor rural
reguladas em cerca de 98% dos casos pelo nivel minimo do beneficio. Por sua
vez, a reducdo do limite de idade (60 anos para homens e 55 anos para mulheres)
e a possibilidade aberta pela lei para aposentadoria simultinea do casal (situagao
legalmente assegurada, mas dificultada pelo sistema previdencidrio) terao tido cer-
tamente influéncia no aumento do niimero de aposentadorias, que hoje se estima
atingir 5,3 milhoes em todo o meio rural.

O ndmero absoluto de aposentados rurais é um dado muito significativo por
duas razoes: i) este niimero ja é superior ao equivalente contingente populacional de
aposentados urbanos, no caso especifico de aposentadoria por idade, nao obstante a
pequena proporgio da populagio rural no universo demografico; e ii) hd uma certa
proximidade entre o contingente total de aposentados e pensionistas e o niimero de
estabelecimentos rurais levantados no Censo Agropecudrio 1985, com dimensées de
estabelecimento familiar (cerca de 3,8 mil). Estes dados referenciais indiretos, ainda
que merecam uma andlise mais aprofundada, parecem configurar uma alta margem
de cobertura do sistema de seguridade social, cuja elevagao dos pisos dos beneficios
e sua universalizacio terdo certamente produzido um efeito social muito mais ex-
pressivo do que qualquer outro programa social setorial de que tenhamos noticia.

Deve-se advertir, em contrapartida, que o subsistema de seguridade social
rural jd era deficitdrio em termos orcamentdrios, mesmo antes da efetiva aplicagao
da Lei de Custeio da Previdéncia Social.

Segundo o relatério do Banco Mundial de 1994,

Em 1989 o setor rural compareceu com cerca de 13% do total do valor de
beneficios pagos pela Previdéncia, enquanto gerou somente 2,3% do total
de contribui¢coes. Em outras palavras, para cada CR$ 1,0 de contribuicoes
rurais arrecadadas (previdencidrias), sao requeridos CR$ 3,6 de beneficios
rurais (World Bank, 1994, anexo B, p. 2).

O financiamento do sistema previdencidrio rural até 1991 dependeu ba-
sicamente da contribuigao sobre o faturamento da produgao rural (Fundo de
Assisténcia ao Trabalhador Rural — Funrural), tendo sido fortemente alterado pela
Lei n® 8.212/1991, que concentrou as contribuicoes sobre a folha de pagamento
para empregados e empregadores, e apenas reservou as unidades familiares a con-
tribui¢io sobre a produgio.

As modificagoes da Lei n® 8.212/1991 nao resolveram o problema do financia-
mento, além de criar dificuldades diferenciadas as chamadas culturas intensivas de
trabalho (cana-de-agtcar, café, cacau etc.) e relativa preferéncia as culturas mecanizadas.
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Modificagbes ulteriores® retroagem genericamente ao sistema do antigo
Funrural, sem evidéncia de que se tenha logrado resolver o financiamento dos
beneficios. Estima-se que, mediante as regras atualmente vigentes, a arrecadagio
de contribui¢oes corresponda a algo em torno de 8% dos beneficios efetivamente
pagos na seguridade rural, conforme os dados de contribuigoes e despesas na tabela 4.

TABELA 4
Receita e despesa: rural versus urbano (1984-1992)

Contribui¢do Despesa Contribuicao Despesa

1 -0 -0
Ano rural (A) rural (B) Total - % (A/B) urbana (C) urbana (D) Total % (C/D)
1984 786.920 1.762.139 44,66 15.882.525 11.488.738 138,24
1985 809.868 1.805.864 44,85 16.860.384 10.800.452 156,11
1986 562.867 2.003.048 28,10 20.098.336 12.106.516 166,01
1987 265.932 1.803.916 14,74 19.411.507 9.365.862 207,26
1988 352.243 1.802.405 19,54 17.388.930 9.035.863 192,44
1989 259.068 1.580.881 16,39 18.762.767 10.570.392 177,50
1990 216.991 1.787.225 12,14 20.946.105 11.721.656 178,70
1991 158.541 3.632.375 4,36 18.760.943 11.055.758 169,69
19922 97.175 3.102.814 3,13 17.133.475 13.270.873 129,11

Fontes: INSS, Fundo da Previdéncia e Assisténcia Social (FPAS) e Dataprev.
Elaboragdo: CPS/Ipea.
Notas: " Entre 1987 e 1992, as despesas com beneficios urbanos e rurais foram estimadas com base na distribuicéo percentual
de marco a dezembro de cada ano.
2 A partir de 1992, a rubrica " contribuicdo rural” passa a representar apenas a arrecadacdo da comercializacdo agropecudria.

Se do ponto de vista econdmico nio hd duvida de que houve mudanga
significativa na wellfare rural, do ponto de vista social o resgate da cidadania do
trabalhador, do produtor familiar, dos “boias-frias” e de tantas outras subcatego-
rias beneficidrias, e sua capacidade de defesa de direitos estao a mercé do nivel de
mobilizacdo politica de outros setores. O movimento sindical rural ainda nao ¢é
suficientemente forte para assegurar sozinho os avangos de seguridade social na
CF/1988 e pode ser a primeira vitima do processo de revisao constitucional, ora
em debate.

Observe-se, por ultimo, que o programa de seguridade social rural, com
ajustes que enfrentem os problemas de clientelismo politico e desequilibrio fi-
nanceiro, representa hoje o principal instrumento de combate 4 fome e 4 miséria
no meio rural. E ainda um forte auxilio indireto 4 unidade familiar e possibilita
sua sustentagdo social, algo que em outros paises se realiza no 4mbito da politica
agricola (a exemplo do Mercado Comum Europeu — MCE e sua Politica Agricola

Comum — PAC).

33. A exemplo da Lei ne 8.540, 22 de dezembro de 1992.
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A elevagao do gasto na previdéncia social rural de cerca de US$ 1,8 bilhio,
em 1988, para algo em torno de US$ 4,0 bilhoes atualmente e a correspondente
incidéncia social focalizada deste gasto sdo inteiramente inéditas em termos de
seguridade rural contemporanea: representa uma fonte de subsisténcia aprecidvel
para uma parcela dos 3.880 mil estabelecimentos familiares com drea inferior a
20 ha (Censo Agropecudrio 1985), cuja sobrevivéncia socioecondmica estaria
fortemente comprometida, a depender do desempenho especifico da politica
agricola no periodo.

3.3.4 Reforma comercial, estoques publicos e demandas por distribuicdo de alimentos

A reforma comercial iniciada no final do governo Sarney, e praticamente em fase
de conclusdo no final de 1993, gerou substancial redugio tariféria, eliminou uma
extensa lista de proibi¢ao de importagoes e promoveu a virtual liquidagao do sistema
de restricoes quantitativas as exportagoes.**

Segundo a avaliagio do Banco Mundial (World Bank, 1994, p. 34),

Ao final do programa, em meados de 1993, a estrutura de tarifas terd nove catego-
rias, com uma tarifa modal fixada em 20%, uma tarifa média de 14,2% e uma tarifa
mdxima entre 35 a 40 (...). Este novo esquema de tarifas representa uma substancial
reducio na protecio tarifria. Os niveis de tarifas prévios a reforma eram: médxima

105%, modal 40% e média 32%.

Os acordos de redugio tarifdria e de liberalizagao as exportagdes anteciparam
também uma determinada concertagao de regras comerciais entre os paises do Mer-
cosul, prenunciando uma liberalizagio mais profunda do comércio no interior dessa
prevista unido aduaneira, a vigorar a partir de 1995. Para os paises do Mercosul,
com relagio ao comércio de commodities rurais — trigo, milho, arroz, soja etc. —,
jd vigoram tarifas preferenciais, cerca de 75% mais baixas que a tarifa da categoria
agricola (10%), sendo, portanto, praticamente insignificante.

Politica comercial externa e estoques piiblicos de alimentos

As mudangas na politica de comércio exterior agricola afetaram nao apenas os fluxos
e o volume deste comércio, como também incidiram sobre politicas comerciais
internas, a exemplo da politica de gestao de estoques ptblicos de alimentos.

Dos quatro principais produtos agricolas cujos estoques sao mantidos pelo
governo federal — arroz, feijao, milho e trigo —, observa-se, entre o inicio de 1989
e meados de 1993, uma substancial queda dos estoques publicos, que variam de
cerca 10,0 milhées de toneladas para pouco mais 1,5 milhio de toneladas (tabela 5).

34. Para uma analise da reforma comercial no periodo, ver Horta, Piani e Kume (1991).
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Esta trajetéria claramente liquidante dos estoques publicos de alimentos reflete
a orientacdo liberal da reforma comercial, que se apoia no pressuposto da desne-
cessidade da regulagio do comércio de commodities via intervengao dos governos
nacionais. Admite-se ainda que a livre circula¢io internacional dessas commodities
e o comércio privado supririam situagoes de escassez conjuntural.

TABELA 5
Posicdo de estoques publicos de alimentos: trigo, milho, arroz e feijao (1988 e 1993)
(Em 1 mil toneladas)

Estoques medidos em 15 jun. 1993, mediante

Produto Estoques de passagem (31 dez. 1988) solicitaggo do Consea
Trigo 2.724,00 5,75
Milho 2.790,03 545,07
Arroz 4.389,91 900,40
Feijdo 149,22 60,42
Total 10.053,16 1.511,64

Fontes: Para 31 dez. 1988, Conab; e, para 15 jun. 1993, Banco do Brasil.
Elaboracdo: CPS/Ipea.

Na prética, a significativa desmobilizacao desses estoques ocorrida entre 1989
e 1993 e a simultanea liberalizacao do comércio internacional de commodities, no
mesmo periodo, apontam para a virtual desmontagem do sistema de regulacio de
estoques ainda hoje vigente. Este sistema pressupoe pisos e tetos (pre¢o minimo
ao produtor e prego de interven¢io no atacado), respectivamente para formagao
e desmobilizagao de estoques publicos de alimentos, e uma implicita fungao re-
gulatéria do abastecimento no mercado interno exercida pela autoridade federal
gestora do sistema.

A mudangca de regras no comércio exterior e principalmente do comércio
agricola nos paises do Mercosul modificou sensivelmente as condi¢oes de circulagio
de commodities no espago intrarregional, propiciando o livre acesso do comércio
privado a esses produtos. Esta nova situagio, juntamente com a paralela liquidacio
dos estoques publicos desses produtos, poderia estar levando muitos a interpretarem
como ociosa ou caduca uma politica de estoques reguladores. Entretanto, a fun¢ao
do bem publico que estes deveriam desempenhar, numa perspectiva de seguranga
alimentar a mais longo prazo, ¢ to recente no Brasil que sequer foi devidamente
formulada nesse contexto.

Em contrapartida, deve-se esclarecer que o préprio conceito de seguranga
alimentar, cunhado a partir das estratégias nacionais e comunitdrias dos mem-
bros do MCE no pés-guerra, choca-se com a filosofia da reforma comercial em
andamento, precisamente por estabelecer regulamentos e subvengées a produgao
alimentar intracomunitdria e a gestao desta pela via estatal.
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Por sua vez, os regulamentos e as condigoes econdmicas do Mercosul para
estabelecimento de uma politica agricola comum inexistem até o presente. Na
prética, a circulagio de mercadorias nesse bloco teria por diferencii-lo, com relagao
ao resto do mundo, apenas uma tarifa externa comum. Esta viria a ser implantada
apos a reforma comercial que estabeleceu um rebaixamento geral de tarifas, situando
a protecdo tarifdria para produtos agricolas no limite de 10%.

Isto posto, pode-se inferir uma certa contradi¢io na tentativa de adogao da
uniao aduaneira sem politica agricola comum, pois, com a uniao aduaneira, ou
institucionalizam-se comunitariamente as regras nacionais de precos e estoques
agricolas, ou, estas desconsideradas, levariam essa uniio a constituir-se mais como
um apéndice da reforma comercial geral e um estorvo s politicas agricolas nacionais.

A consequéncia da liquidagao dos estoques publicos de alimentos no bojo
de uma reforma comercial liberalista leva alguns intérpretes do livre cambismo
a aplaudirem o resultado como se nio mais existisse bem publico a prover nesse
sistema, seja no nivel nacional, seja no nivel do mercado comunitdrio Mercosul. O
argumento, com forte apelo ideoldgico, seria o da exceléncia da livre circulagio e do
intercAmbio privado em estoques de commodities mundializados, prescindindo das
intervengoes reguladoras dos estados nacionais periféricos. Esta, ao que parece, seria
a posi¢ao do Banco Mundial em seu citado relatério sobre agricultura brasileira,
que chega mesmo a indagar se o Estado brasileiro teria alguma fungio a exercer
na estocagem de produtos agricolas (World Bank, 1994, p. 3) depois das reformas
comerciais adotadas e aplaudidas pelo banco ou ainda se a politica de garantia de
precos nao seria prescindivel nessa nova realidade (idem, ibidem).

Estoques de alimentos enquanto bens piiblicos

Os novos rumos da politica externa para a agricultura colocam-nos inovacoes e
armadilhas na regulacio do comércio agricola. A inovago bdsica é no sentido de
reduzir ou desvencilhar o governo federal de um conjunto de fungées de fomento a
produgio e a comercializagio agricola, fung¢des estas que poderiam ser exercidas por
instituigoes privadas (crédito, seguro de quantidade, assisténcia técnica, estocagem
intra-anual etc.). Por sua vez, a desqualificagao da politica de estoques de alimentos
do governo federal, seja pelo argumento livre cambista, seja pelo argumento de sua
m4 gestdo, nio esclarece sobre o fundamento da fun¢io publica neste campo, que
nao se confunde com a fungio exercida pelo Estado nas suas politicas concretas.

A fungio de reserva estratégica de alimentos para prover no longo prazo
a seguranga social contra problemas climdticos, guerras, devastagoes naturais e
outros eventos insusceptiveis de controle e previsio humana continua a persistir
enquanto necessidade de atuagio do ente publico encarregado de garantia da
paz social. Neste sentido, os Estados nacionais continuam a desempenhar estes
papéis, que, em nenhuma parte do mundo, foi transferida a entidades privadas.
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stas, por sua natureza e fungio comercial, desempenham mais eficazmente a
Est r natur fun mercial, desempenham mais eficazment
gestdo de estoques intra-anuais, ou seja, daqueles estoques carregados no tempo
dos anos-safra de cada regiao.

Em contrapartida, adicionalmente a fun¢do publica em cardter emergencial,
é necessdrio considerar o expressivo contingente social que estd fora da economia
de mercado, precisamente por nio dispor de renda monetdria minima, como outro
polo de demanda social, estimado atualmente em 32 milhées de pessoas no Brasil, a
que o Estado e a sociedade devem solidariedade no ambito da seguranca alimentar.

Por tudo o que até aqui expressamos, transparece clara a necessidade de re-
pensar a fungio publica na seguranca alimentar, que, entretanto, nio se coaduna
com a orientacio concreta de liquidagio dos estoques governamentais, nem com
as regras liberais de comércio sem salvaguardas para os tempos da incerteza. Estas
salvaguardas podem se articular no 4mbito da reforma comercial e do Mercosul.
E preciso que se advirta que nio procede desta origem a preocupagio com a segu-
ranga alimentar. A preocupacio com este assunto, enquanto questao de politica
publica explicita, é, no Brasil, muito recente, embora muito antiga enquanto pro-
blema social. Pode-se até mesmo afirmar que a preocupacio oficial com seguranga
alimentar surge no vicuo da desmontagem do sistema de regulagao de estoques
publicos, colocando prioridades de combate a fome e & miséria até entao inéditos
no discurso puramente estabilizador do antigo sistema de abastecimento federal.

Em 1993, o governo federal teve de acudir situagdes de emergéncia, distri-
buindo 100 mil toneladas de feijao para atender a mercados menos abastecidos em
todo o Brasil e, j4 no final do ano, iniciou-se, por recomendagao do Consea, uma
operagdo de emergéncia para as dreas flageladas pela seca do Nordeste, envolvendo
cerca de 150 mil toneladas de graos (subsecao 3.3.5). Nos dois casos, a falta de
recursos e de regras para operagdo em tais circunstancias dificultou sobremaneira
o pronto atendimento das populagoes afetadas pela fome aguda.

3.3.5 Conclusdes

1) As vérias instincias estatais que regulam e operam politicas voltadas ao
desenvolvimento rural, & seguranca alimentar, ao bem-estar social e ao
comércio de mercadorias promoveram intensas, e algumas vezes contra-
ditérias, inovagoes no 4mbito das politicas ptblicas em 1993.

2) A prioridade ao combate a fome e & miséria, explicitada pelo governo e
institucionalizada de forma ainda incompleta no Consea, apoiou-se em
recomendagdes deste e na mobiliza¢io autdénoma da acio pela cidadania,
para promover importantes avangos na politizagio da questdo do combate
a fome. Contudo, a precariedade de organizagao das instituigoes estatais
foi obstdculo a uma melhor gestao das agoes governamentais.
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3) Nao obstante as dificuldades, houve avango quantitativo e qualitativo
em vdrios programas prioritdrios claramente incidentes sobre desenvol-
vimento rural e/ou seguranca alimentar, com descentralizacdo e elevacao
substancial de recursos para trés deles: merenda escolar, alimentagao do
desnutrido e assentamento de trabalhadores rurais, que receberam global-
mente US$ 1,1 bilhdo no orcamento de 1993. Em cardter emergencial
ainda se mobilizaram recursos para atendimento (ainda que retardatirio)
as populagoes vitimadas pela seca no semidrido nordestino, atendendo
cerca de 2 milhoes de familias, com um gasto de cerca de US$ 50 milhoes.

4) De forma autdbnoma ao Consea, houve iniciativa de prioridade a produgio
e alimentos, como o estimulo de financiamento e garantia implicita
de al t timulo de fi t t licit
de prego consubstanciada no chamado pacote agricola do equivalente-
-produto.

5) A prioridade dada a reforma agriria pelo Consea e a promulgacio de
uma lei agrdria em 1993, reguladora de funcio social da propriedade,
foram marcos que alentaram esperangas, sem que, contudo, se tivesse
conseguido ampliar significativamente o nimero de familias assentadas.

6) A plena aplicagao da legislacao previdencidria rural, retardada durante o
tltimo governo, contribuiu enormemente para melhorar o nivel de renda
da populacio mais pobre do meio rural, tendo certamente reduzido de
modo significativo o seu nivel de indigéncia, que ¢ quantificado no Mapa
da Fome, com dados de 1990/1991, em cerca de 16 milhées de pessoas.

7) Ainda em 1993, entraram em vigéncia vdrias regras de comércio ins-
piradas nas recomendagoes do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio
(General Agreement on Tariffs and Trade — GATT), mas promulgadas
anteriormente a finalizagio da Rodada Uruguai. A liberalizacio relativa
de comércio tem implicagoes dispares sobre o setor rural, em geral favo-
rdveis 2 competividade de amplos setores. H4 claros interrogantes sobre
o futuro da politica de estoques putiblicos de alimentos e mesmo sobre a
politica agricola em geral que padeceram de virtual desmobilizagio nos
tltimos anos.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O ano de 1993 se singularizou pela incorporagio a agenda do debate nacional do
movimento contra a fome. Apesar de ser um flagelo que historicamente castiga
milhées de brasileiros, a preocupagio com a fome estava restrita a pequenos circulos
e nunca tinha sido objeto de reflexdo e agao de parcelas importantes da sociedade,
tampouco alcangado a dimensao a ela atribuida pelo atual governo.
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O balanco das acoes empreendidas em 1993 permite concluir que os avangos
no combate a fome e & miséria transcenderam a distribui¢io de alimentos, por mais
importante que esta seja para os que dela se beneficiam. A solidariedade social, a
transparéncia nas agoes governamentais, a parceria com a sociedade civil e o con-
trole que esta pode e deve exercer permearam todo o movimento e contribuiram
para dar concretude ao conceito de cidadania.

Porém, para perceber com maior nitidez os desafios futuros, ¢ preciso
distinguir dois tipos de agbes no combate a fome. A primeira ¢ aquela que visa
atenuar a miséria sem alterar as condi¢oes econémico-sociais que a produzem. A
segunda pretende interferir no processo de desenvolvimento modificando estru-
turas e politicas, de modo a erradicar as causas bésicas da perpetuagio da miséria
e suas consequéncias.

No passado, duas visdes antagdnicas disputavam a primazia, com respeito
ao enfrentamento dos problemas sociais. Uma, identificada com o campo usu-
almente atribuido a politica social, defendia acoes compensatérias, de cunho
assistencial, como base de uma proposta voltada para minorar os infortinios dos
desfavorecidos. Outra rejeitava a postura assistencial e enfatizava a necessidade
de promover reformas estruturais para acabar com a pobreza e a indigéncia. As
politicas assistenciais eram associadas a uma “esmola”. A conhecida dificuldade
politica de realizar reformas estruturais e a rejeicio ao assistencialismo acabavam
gerando uma situacio de grande passividade.

O movimento gerado em 1993 busca superar esse antagonismo. Apoia-se na
solidariedade social e institucional para reforcar politicas assistenciais e promover,
paralelamente, as reformas estruturais capazes de romper o circulo vicioso da po-
breza. Nao obstante, mudangas estruturais requerem um tempo mais longo para
maturagao. Assim, nao constitui surpresa registrar que, até agora, maiores avangos
ocorreram no campo assistencial e no redirecionamento de recursos estatais para
politicas compensatdrias.

O lento avango de providéncias voltadas para a promogao de reformas es-
truturais suscita temores de perda de dinamismo do movimento. Experiéncias
histéricas ensinam que ¢ dificil sustentar por muito tempo mobilizacoes sociais
de grande envergadura com base apenas em slogans ou bandeiras. E concreto,
portanto, o temor de que o movimento de 1993 possa perder paulatinamente o
dinamismo e transformar-se em uma simples “bolha”, um fen6meno passageiro,
que nao deixard maiores marcas.

Se as politicas compensatdrias e as agdes caritativas nao forem rapidamente
acompanhadas de providéncias voltadas para o enfrentamento das causas bésicas
da miséria, serdo reduzidas as chances de sucesso, dada a amplitude adquirida
pela exclusio social no Brasil, onde a marginalidade estd longe de constituir um
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fendmeno “marginal”. Neste sentido, a reorientagio da estratégia do combate a
fome e & miséria, com a elei¢ao do emprego como eixo central de suas preocupacoes
para 1994, reflete os temores apontados anteriormente.

Cabe ressaltar, desde logo, a pertinéncia do combate a exclusao social por
meio do estimulo ao emprego. Porém, a geracio de empregos ou a criagio de uma
politica ativa nesse campo nao sio questdes de ficil solugao. Diferentemente de
outros desafios que podem ser superados por reformas estruturais e que podem ser
enfrentados a partir de uma decisao politica, a questio do emprego é subordinada
a0 desempenho macroeconémico e ao desenvolvimento tecnoldgico, abrangendo
varidveis sobre as quais o poder politico nao tem um controle absoluto.

Muito embora a globalizagao das economias, a revolucio tecnoldgica e os
imperativos da competitividade contribuam para um cendrio nao muito otimista
com respeito a possibilidades de éxito de propostas voltadas para a geragao de em-
pregos, isto ndo constitui motivo suficiente para enfrentar com desinimo a nova
etapa dessa luta. Deve-se ter bem presente que ela encerra desafios infinitamente
maiores que os enfrentados em 1993, ainda que os esforcos empreendidos para levar
a cabo os programas de distribuicao de alimentos nio possam ser menosprezados.

Todos reconhecem que sem empregos nao hd solugao duradoura para a mi-
séria do pais. Dificuldades existem, mas nio sdo intransponiveis. E preciso ousadia
e perseveranca na busca de solucoes condizentes com os desafios do momento.
Importa aproveitar a mobilizagao da sociedade brasileira em torno do combate a
fome e & miséria para romper com velhos tabus e desenvolver férmulas criativas
para a superagio da pobreza.
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APENDICE A

EVENTOS REALIZADOS

1)

2)

Semindrios realizados pela Central Geral dos Trabalhadores (CGT):

e T Encontro do Nordeste de Defesa da Alimentacio do Trabalhador
em Recife, em 8 de julho;

* I Encontro do Norte e do Centro-Oeste de Defesa da Alimentagao
do Trabalhador em Brasilia, em 12 de agosto;

* [ Encontro do Sul de Defesa da Alimentacio do Trabalhador em
Curitiba, em 26 de agosto;

e I Encontro Paulista de Defesa da Alimentacio do Trabalhador
em Campinas, em 26 de novembro;

* I Encontro Paraense de Defesa da Alimenta¢io do Trabalhador em
Belém, em 11 de dezembro;

* I Encontro Rio-grandense do Sul de Defesa da Alimentagao do
Trabalhador em Porto Alegre, em 15 de dezembro; e

* I Encontro Rio-grandense do Norte de Defesa da Alimentagao
do Trabalhador em Natal, em 17 de dezembro.

Atividades promovidas por outras entidades:

* Aula Inaugural dos Profissionais de Satde da Universidade do Vale
dos Sinos em 12 de abril;

*  Simpésio da Associagao dos Veterindrios do Rio Grande do Sul sobre
o Mercosul Painel sobre Alimentacio Institucional, em 15 de abril;

*  Feira das Empresas Brasileiras de Refei¢coes Coletivas em Sao Paulo,

em 27 de abril;

* TJornada da Alimentagio em Goiinia na Faculdade de Nutri¢io da
Universidade de Goids, em 14 de outubro; e

e Semana de Prevengio de Acidente do Trabalho — Servigo Social da
Inddstria do Distrito Federal (Sesi-DF) e Federagao das Industrias
do Distrito Federal (Fibra). Painel sobre Programa de Alimentagao
do Trabalhador. Brasilia, em 22 de novembro.
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3) Atividades desenvolvidas pelo Ministério do Trabalho —apesar das dificul-
dades internas para a confecgao de cartazes, folders e cartilhas propostos

pela Comissao Técnica, o Ministério do Trabalho, no sentido de divulgar
o PAT, elaborou:

*  proposta de Cartilha ao Empresdrio da Construgio Civil, cuja con-
feccio e divulgacao ficaram a cargo da Associac¢io Brasileira de
Empresirios da Constru¢ao Civil;

* treinamento dos técnicos das delegacias regionais do trabalho (DRTs),
para que estas se responsabilizem pela boa informagao do programa
nos estados; e

* manual para as DRTs.






CAPITULO 6

Il BALANCO DAS ACOES DE GOVERNO NO COMBATE A FOME E
A MISERIA - 19942

A histéria ndo avanga jamais segundo o principio do tudo ou nada.
Alain Lipietz

1 INTRODUCAO

A criacio do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar (Consea), suas virtudes,
suas limitagoes e suas potencialidades futuras devem ser analisadas como parte de
um movimento social cujos maiores méritos foram incorporar o combate a fome
e 4 miséria dentro da agenda nacional e participar de uma nova etapa na definicio
e gestdo das politicas publicas.

Dentro desse contexto, este documento pretende ser uma modesta contribui-
¢ao para subsidiar o debate sobre as possiveis alternativas que visem consolidar e
aprofundar esse movimento. Partimos da premissa de que a transparéncia ¢ tanto
uma exigéncia na gestao da coisa publica como uma obrigacio dos técnicos, bu-
rocratas e intelectuais que alimentam ou participam na formulagao de politicas.
Esse compromisso com a transparéncia nos obriga a explicitar nossa identificacio
com esse movimento social.

Nessa dire¢ao, todo balanco deve salientar as virtudes e os avancos, mas tam-
bém as limitacées e os desvios. Como o leitor observard no transcurso do texto,
certas passagens possuem um tom critico, talvez extremamente critico para alguns.
Esses questionamentos, porém, nao podem ser assumidos como um julgamento
negativo a natureza e aos objetivos do movimento social cujo eixo foi o combate
a fome e & miséria e a participacio da sociedade civil na formulacio e no controle
das agoes do Estado. Em contrapartida, um balango cujo objetivo é subsidiar o
debate visando contribuir para o aprofundamento de um processo em curso nao
tem (nem poderia ter) a pretensao de identificar “culpados” ou outorgar méritos.
Tanto os possiveis “erros” como as visiveis virtudes sao coletivas, produto de um
processo, contraditério e nio linear, como todo processo social.

1. Originalmente publicado como: Peliano, A. M. M. (Coord.). Il balanco das ag6es de governo no combate a fome e a
miséria — 1994 (versao preliminar para discusséo na Xl reunido do Consea). Brasilia: Ipea, dez. 1994.

2.0 texto original contou com a colaboracdo de Ana Licia Lobato, Carlos Alberto Ramos, Enid Rocha, Guilherme Costa
Delgado, Nathalie Beghin, Ronaldo Coutinho Garcia e Valéria Rezende.
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Partindo de nosso compromisso com uma sociedade mais democrdtica e justa,
supomos que os progressos nessa direcao serdo sempre relativos: avangou-se, mas
poder-se-ia ter mais. Ainda que objetivo final nunca seja (nem possa ser) atingido
(utopia), ele deve direcionar a construcao do presente e, para contribuir com esse
avango, as criticas sao mais Uteis que as apologias.

Dos pardgrafos anteriores deduz-se que a abordagem que permeard todo o
documento terd como eixo, além de uma mencio ao realizado, uma identificacio
dos pontos que, também a nosso ver, impediram avancos. Na maioria dos casos,
essa identifica¢io serd acompanhada de propostas, possiveis alternativas que,
também a nosso ver, podem contribuir para consolidar e aprofundar o processo.
Porém, somos conscientes de que essas propostas sao apenas subsidios. A dire¢ao
que tomard esse movimento depende de um processo social que nos ultrapassa,
ainda que, de forma sincera, seria de nosso agrado que nos incluisse.

Como j4 afirmamos, o Plano de Combate 2 Fome e 4 Miséria se destaca
como um movimento social que se singulariza tanto pelos seus objetivos como pela
introdu¢io de uma relativamente nova forma de articular as politicas pablicas e as
demandas e controle da sociedade civil. O Consea foi concebido como um espaco
capaz de lograr essa articulacio. Porém, a prética destes dois anos indica que esse
espago enfrenta deficiéncias em dois niveis bem diferentes. O primeiro diz respei-
to 4 sua forma de organizacio e rotinas internas. O segundo estd associado a um
fendmeno extremamente mais complexo: como traduzir, institucionalmente, um
conflito social cuja representacio politica é indireta e intrinsecamente imperfeita,
dado que os potenciais beneficidrios sdo, por defini¢ao, “nao cidadaos”. Ambos os
pontos serdo tratados na segao 2.

Os programas considerados pelo Consea com temdticas prioritdrias — como o
enfrentamento a desnutricado materno-infantil, a merenda dos escolares, a alimen-
tagao dos trabalhadores, a distribuigao emergencial de alimentos, o assentamento
rural, a geragio de emprego e renda —, além do Programa Embala Brasil e da
Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar (CNSA), serao analisados na se¢ao
3. O balango dessas agdes estatais permitird visualizar um dos principais pontos
criticos na a¢ao do Consea: sua relativa eficiéncia entre demandar, sugerir e con-
trolar politicas publicas de cardter compensatério e sua tendéncia a outorgar um
papel secunddrio as politicas de reforma estrutural (assentamento rural e geracio
de emprego e renda).
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Esta desigual atengao entre o curto e o médio e longo prazos pode estar ali-
mentada por dois fatores (nio excludentes). O primeiro diz respeito a organizacio
interna do Consea, que nao permitiu que as preocupagoes e aspiragoes de seus
integrantes se traduzissem em demandas ou sugestoes concretas. Estes aspectos
nos remetem a segdo 2. O segundo fator é mais preocupante, visto que pode
estar refletindo uma posicio que relega a um papel secunddrio a importincia das
mudangas no aparelho institucional-legal no processo de mudanga estrutural. Em
outros termos: parte-se do suposto que as mudancas estruturais dar-se-30, exclu-
sivamente, a partir da organizac¢io da sociedade civil e poderiam prescindir dos
marcos legais e institucionais estatais. Neste caso, nossa critica serd relativamente
forte, dado que se refugiar em solugoes “alternativas”, 2 margem do Estado e de seu
marco institucional, sob o pretexto de autonomia e autossuficiéncia da sociedade
civil pode: i) levar a um impasse no médio prazo; e/ou ii) introduzir um novo
tipo de segmentagao social. Mais que uma estratégia “alternativa” a crise, essas
solugdes sdo produtos da crise, e 0 Consea, na medida em que constitui um espago
de articulagdo entre governo e sociedade civil, é o 4mbito ideal para discutir essas
mudangas. Esses temas serdo o objeto da segdo 4.

2 PARCERIA GOVERNO-SOCIEDADE NO COMBATE A FOME: A EXPERIENCIA
DO CONSEA

A parceria governo-sociedade no Consea praticamente completa seu segundo
aniversario ao finalizar o governo [tamar Franco. Nesse contexto, a instauracio
de um novo governo, a partir de janeiro de 1995, torna oportuna a avaliagio do
Plano de Combate 2 Fome e & Miséria, cuja prioridade j4 estd inscrita na agenda
do presidente eleito. Por suas peculiaridades, torna-se relevante conhecer e avaliar
os dois primeiros anos de atuagido do Consea, a partir da natureza da parceria,
seus objetivos, estruturacio e funcionamento, além do alcance e dos limites dessa
forma de interacio.

Ainda que a seguranca alimentar seja objeto especifico da atuacio do Con-
sea, o enfoque desta se¢io ndo ¢é analisar o que foi conseguido a respeito, mas sim
avaliar o funcionamento da parceria governo-sociedade a partir da experiéncia
vivida por este conselho.

2.1 Em que consiste a parceria

A Constituigao Federal de 1988 (CF/1988) consagrou, em diversos capitulos que
tratam da sociedade, do Estado e das politicas publicas, o principio da concertagao
de interesses sociais calcada, entre outras formas, na organizagao de conselhos de
estado com participacio de entidades representativas da sociedade civil.
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A legislagao que se seguiu 2 CF/1988 instituiu ou ratificou vérios colegia-
dos com poder de decisao nas dreas respectivas, entre eles: Conselho Nacional
da Previdéncia Social (CNPS), Conselho Nacional de Satide (CNS), Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), Conselho Nacional de Politica Agricola
(CNPA), Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda)
e Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (CCFGTS).
Esses organismos adquiriram crescente relevincia na gestao das chamadas politicas
sociais e respaldaram o discurso de participagio da sociedade civil organizada na
definicao das politicas governamentais.

O Consea® nasceu em um ambiente politico no qual um sujeito social emer-
gente — o Movimento pela Etica na Politica, que se destacou na campanha pelo
impeachment do ex-presidente da Republica — deflagrou a campanha da Agio da
Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida.* Ao mesmo tempo, a prioridade
atribuida ao combate a fome pelo presidente Iramar Franco, jd no seu discurso
de posse, e a proposta do Partido dos Trabalhadores (PT) para a adogao de uma
politica de seguranca alimentar criaram um ambiente propicio a instauracio de
uma nova experiéncia de participa¢do. Essa participagao consubstanciou-se em
primeiro lugar na elaborag¢io de um conjunto de compromissos de agao — Plano
de Combate a4 Fome e & Miséria — e na montagem de um conselho de Estado —
o Consea —, cuja fun¢ao de consulta, assessoria e indicagio de prioridades ao
presidente da Republica deveria ser exercida por uma parceria entre ministros de
Estado e personalidades notédveis, identificadas com vdrios setores da sociedade
civil, indicados pela agao de cidadania.

A figura do conselho de Estado nio ¢ nova na administragdo publica.
Mas a férmula inovadora do Consea, com pretensdo de constituir-se em foro
publico definidor, e, no limite, até mesmo gestor da coisa ptblica ¢ muito mais
ambiciosa do que poderia parecer a primeira vista. Como tal, abre perspectivas
de inovagio e introduz elementos de contradigio intra e entre parceiros que vao
além das circunstancias problemdticas vividas na experiéncia concreta de cada um.

O Consea remeteu a interagdo entre parceiros a responsabilidade por es-
tabelecer algum acordo racional e ético que permitisse forjar o interesse geral
e as prioridades publicas da luta contra a fome e a miséria. Essa pretensio, em
principio legitima, para se tornar eficaz, precisaria atender a quatro requisitos,
conforme a seguir.

3. Formalmente o Consea, criado pelo Decreto ne 807, de 24 de abril de 1993, é o 6rgéo de consulta e assessoria do
presidente da Republica, sendo os seus membros designados por iniciativa presidencial.

4.Vale salientar que, ap6s a instalacdo do Consea, esta acdo passou a denominar-se Acdo da Cidadania contra a Fome,
a Miséria e pela Vida.
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1) Representatividade-legitimidade dos participantes e dos seus papéis e
limites na parceria.

2) Efetivas condigoes de participagio, com regras claras, objetos de discussio
e decisao precisos e formas de interagao governo-sociedade pactuadas em
funcio das respectivas responsabilidades.

3) Existéncia de mecanismos averiguadores da eficiéncia e da eficicia im-
primidas a a¢do governamental, uma vez decidida em nivel executivo.

4) Defini¢ao dos espagos de autonomia dos parceiros em razio de suas
identidades e naturezas préprias.

Essas questoes obtiveram, de fato e de jure, respostas diversas nos dois anos
de funcionamento do Consea e merecem ser atentamente avaliadas, porquanto foi
a desaten¢ao a vérios desses requisitos que provocou as maiores dificuldades para
que se cumprissem suas finalidades.

2.2 A questao da representatividade-legitimidade

A experiéncia inicial do Consea ¢ diferente da de inimeros outros conselhos criados
ou reorganizados a partir da CF/1988, como os de natureza corporativa, estruturados
com representagdo de patroes e empregados (por exemplo, previdéncia e Conselho
Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador — Codefat), ou compostos
de usudrios e prestadores de servigos (CNS, por exemplo). Diferentemente dos
conselhos citados, ou ainda do CCFGTS, também estruturado em base tripartite
(governo, centrais sindicais dos trabalhadores e patronais), o Consea propos-se
a defender (mas nio representar) segmentos sociais nao organizados, nio atores
politicos, o que fez surgir, desde logo, a questdo da representagio civil como pro-
blema comparativamente muito mais complexo do que o enfrentado no ambito
dos conselhos de atores sociais jé constituidos.

Nio sendo a representagao dos excluidos uma questao trivial, até pela sua
condi¢io de sujeito social nao constituido, o Movimento pela Etica na Politica
assumiu o papel de indicar os representantes da sociedade civil no Consea, para
fins da parceria pretendida. Do ntcleo original de personalidades propostas ao
presidente da Republica destacou-se, desde o inicio, a figura do socidlogo Herbert
de Souza, o Betinho, que pelo seu carisma pessoal imprimiu ao Consea e & chamada
Campanha da Fome um cardter todo peculiar a representagio civil. O perfil dos
demais integrantes identifica-os com institui¢oes ligadas a drea do trabalho (centrais
sindicais), as igrejas (catélica e evangélicas), ao PT, as organizagdes nao governa-
mentais (ONGs), a universidade e a alguns empresdrios, artistas e publicitdrios,
todos publicamente comprometidos com o Movimento pela Etica na Politica.
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O momento politico atual ¢ distinto daquele no qual se forjou o Consea.
A forma de representagao da sociedade civil na parceria governo-sociedade depen-
derd do futuro presidente e de seu posicionamento sobre os rumos e a composicao
desse mecanismo de participagio. Contudo, a experiéncia recente do Consea pode
indicar caminhos para o aprofundamento e o aperfeigoamento da participacio,
supondo que ela venha a ser trilhada pelo novo governo.

Entre os critérios de participagio, deveriam ser consideradas as representagoes de:

*  personalidades, ainda que de pessoas ligadas a institui¢des civis, mas sem
o cardter de representante destas, segundo o modelo original do Consea;

* entidades civis, centrais sindicais, midia, igrejas e partidos politicos
notoriamente comprometidos em seus programas no combate a fome
e a miséria; e

*  sujeitos sociais emergentes, com dimensio nacional, comprometidos com
a luta para a superagio da miséria e afirmacio da cidadania.

A questdo da representatividade nao tem solugao simples. A sociedade civil
organizada nio ¢ um universo homogéneo, tampouco seus representantes equi-
valeriam em representatividade aos titulares de cargos puablicos do Executivo e
do Legislativo, democraticamente escolhidos em elei¢oes. De outra parte, a re-
presentagao de sujeitos sociais emergentes ou nao constituidos também carece de
reconhecimento e legitimacio politica.

Uma saida para as dificuldades apontadas ¢ acrescentar as diversas alternativas
mencionadas alguns critérios ético-politicos que revistam o trabalho dos conselheiros
de uma notdria responsabilizagio pelo exercicio da fungao publica, de modo a que
a legitimidade de representacio seja mais bem resolvida. Um caminho trilhado
pelo CCEGTS foi o estabelecimento de regras explicitas de responsabilidade aos
ocupantes do cargo de conselheiro, de mandatos tempordrios e outros critérios
de representagdo.’

2.3 A estrutura e o funcionamento do Consea

As recomendages do Consea ao presidente da Republica e o acompanhamento das
decisoes por ele adotadas diante dos organismos governamentais, a quem incumbe
sua implementa¢io, requerem um trabalho de articulagao da agio de governo que
¢ essencial ao éxito da parceria.

5. Regulamentos posteriores a Lei n® 8.036, de 11 de maio de 1990, estabeleceram responsabilidades especificas de
ocupante de cargo publico (responsabilidades civis e criminais) para o trabalho dos conselheiros em geral.
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Cabe a um ministro, em especial ao do Planejamento, exercer o papel
de secretdrio-geral do conselho, fazer a ponte entre o conselho e o presidente
da Republica e exercer a tarefa de articulador da gestao interministerial im-
prescindivel as agoes governamentais. O presidente do conselho pode ser uma
personalidade nio ligada ao governo e como tal exercer fungées litdrgicas do
poder, mas as fungées de articulagao do conselho com o governo, assim como
as agdes intragovernamentais devem ser exercidas pelo ministro de Estado-chefe
da Secretaria de Planejamento, Or¢amento e Coordenagao da Presidéncia da
Republica (Seplan). A este competird o processo de gestao orginica das a¢oes
governamentais declaradas prioritdrias e aprovadas pelo presidente da Reptblica.
Sem esta acdo executiva, o conselho transformar-se-ia em mero foro de debates
sem consequéncias para as agoes correspondentes as suas recomendagoes.

As agdes do governo devem ser apoiadas por uma estrutura governamental
técnica e politicamente habilitada para o trabalho de planejamento e de articulagio
intergovernamentais. As agoes desenvolvidas no 4mbito da sociedade civil, por sua
vez, devem ser estimuladas e acompanhadas através de uma outra secretaria cuja
organizagio e manutengio ¢ de competéncia nao governamental. Essa secretaria
deverd trabalhar em estreita articulagio com a secretaria geral do conselho.

O processo decisério do conselho nio se restringe as reunioes plendrias e estas
tampouco devem apreciar questdes nio elaboradas previamente. O inicio do pro-
cesso decisorio é a elaborac¢io de uma pauta onde constariam as questdes relevantes
para discussdo prévia em cAmaras temdticas. Somente depois de exaustivamente
discutidas e apresentadas sob a forma conveniente (minutas de voto, minutas
de resolugio, proposta de declaragio ou qualquer outro ato de fala especifico de
conselho) é que as proposicoes deveriam figurar na agenda das reuniées plendrias.

O procedimento exploratério em cAmaras temdticas garante ao processo de-
cisério a fundamentacgio técnico-politica de questdes normalmente controversas,
cabendo ao Plendrio do conselho a apreciagao formal de proposicoes, que devem
ser encaminhadas como sugestoes e indicagoes ao presidente da Republica para
decisao final.

As camaras temdticas supririam de forma preliminar, a avaliagio técnico-
-politica de temas que o Plendrio do conselho nao estivesse habilitado a fazer.

Embora se trate de conselho consultivo, as resolucoes do Plendrio devem
ser feitas por maioria e fundamentadas na convic¢ao racional e ética do interesse
geral. Para tanto é necessdrio estabelecer um didlogo aberto, transparente e publico,
dando a opinido publica conhecimento do itinerdrio do processo decisério e da
argumentacao justificadora de cada delibera¢io do conselho.
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E importante ter em conta que a agio governamental, sua organizagio,
coordenagio e execucdo sio de responsabilidade da administracio publica. A par-
ticipagao popular em a¢oes governamentais requer decisoes e organizagio prévias
e estas terdo que ser consistentes com a natureza do bem ou servigo prestados.
Participagio popular de forma indiscriminada e desordenada, por nao ser eficaz,
obsta ao invés de fazer avancar a consciéncia da cidadania.

Por sua vez, a fiscalizagao civil, a cobranca, a mobilizagao e a formacio de
opinido publica sdo papéis relevantes da cidadania, e o governo operaria em card-
ter complementar neste campo, mormente ali onde a midia falhasse em informar
questoes fundamentais sobre a gestao da coisa publica.

Observe-se que o papel da comunicagio social na transformagio da esfera
publica ¢ crucial, porquanto ¢ a opiniao publica o drbitro e fiador das a¢oes que
estdo sendo intentadas no sentido de enfrentar o macroproblema declarado.

Neste sentido, a parceria governo-sociedade no Consea, apelando fortemen-
te para a publicidade de suas iniciativas pela midia, segue o caminho correto de
transparéncia da repablica. Mas nao basta o exercicio da publicidade no sentido
convencional para garantir a informagdo publica sobre as questoes discutidas-
-decididas e implementadas no e pelo Consea. H4 que dotd-lo de um nucleo de
comunicagio social e principalmente de uma nova orientagao para o trabalho
com a midia.

2.4 A parceria e a autonomia dos parceiros

As condigbes necessdrias para o exercicio de uma parceria eficaz, tratadas ante-
riormente, deve-se acrescentar o reconhecimento dos limites 2 autonomia que os
parceiros governamentais e nio governamentais devem desfrutar sob determinadas
condi¢des de trabalho. O nao reconhecimento ou explicitacio desses limites leva
a iniciativas e expectativas impertinentes, fonte de confusoes e desentendimentos
observados no trabalho do Consea. Isto é ainda agravado pelo fato de ser o conselho
criado sob o abrigo de uma regulamentagio muito geral e inespecifica.

O exercicio de cargo de conselheiro por ministros de Estado e representantes
nao governamentais nivela-os em responsabilidades ptblicas quando da discussao-
-decisao sobre questoes submetidas ao Plendrio do Consea. Fora desse espago e da
defini¢do de uma agenda em comum as sessoes, deve-se reconhecer a autonomia
dos parceiros e a distingdo de seus papéis. O governo cumpre fungio executiva,
articula e monitora a a¢do governamental no espago especifico de uma secretaria
executiva governamental. Por sua vez, as entidades da sociedade civil cumprem
papéis distintos — mobilizacio, fiscaliza¢do, formacio da consciéncia —, mas
nao substituem a agdo executiva do Estado, sob pena de perder sua identidade,
transformando-se em agentes estatais.
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Mesmo ali onde agdes executivas eventualmente possam ser realizadas em
parceria — como a distribuicio de estoques publicos de alimentos pelos comi-
tés da cidadania —, a organizagao dessas iniciativas dependerd notoriamente de
regulamentagio e participacdo coordenada das entidades estatais responsdveis.
A promocgio espontinea de agoes dessa envergadura conduz a um inevitdvel distirbio
de comunicagio, com consequéncias negativas para eficicia das agoes propostas.

Paralelamente, a organizagao dos parceiros civis em acoes autdbnomas de
mobilizagao e organiza¢io social independentemente dos recursos estatais,
como tem acontecido nas iniciativas dos comités da cidadania, é um caminho
muito sauddvel.

Reconhecer e definir melhor os papéis da parceria e os niveis de autonomia
na interagio governo-sociedade talvez seja o passo adiante que precisaria ser dado
para uma nova organizagao institucional do Consea.

2.5 0 papel do Consea: pistas gerais

Foi dito algo sobre representagao, procedimento, estruturacio e funcionamento,
mas ainda persistem ambiguidades ao se indagar sobre o papel e as finalidades dos
conselhos em geral e do Consea em particular.

O Consea, pelas razdes antes enunciadas, nasceu com uma prioridade politica
conferida pessoal e diretamente pelo presidente da Republica, para uma missao
difusa de assessord-lo na ado¢do de iniciativas para o combate 4 fome e & miséria.
Mas a relagio entre Consea, presidente da Republica e governo sofreu de entropia
crescente, em razao da precdria organizagao-estruturagao dessa parceria, que vigora
até o presente.

Ao lado dos problemas de arquitetura e engenharia institucionais do conselho,
sobressaiu, durante o periodo de seu funcionamento, um misto de ambiguidade
e indefinicdo sobre o seu real papel.

Ora, ¢ evidente que hd uma questao politica subjacente para a qual se deve
ter clareza. O conselho se constitui numa delegacio de poder. Mas o exercicio
dessa delegacao e o proprio limite do poder que é delegado dependem de vérios
fatores: organizagao, conhecimento factual, apoio popular, recursos materiais etc.,
que terminam por constituir-se em elementos de corroboragio ou frustra¢ao do
projeto original.

No Consea atual, independentemente das pessoas que exercem os cargos, houve
erros constitutivos de arquitetura e de exercicio da delegagio que entorpeceram
grandemente as a¢des tipicamente de responsabilidade estatal. Nesse sentido, nao
cabe discutir neste campo a questio da representatividade-legitimidade da repre-
sentagio, que se acredita pertinentemente arranjada nas circunstancias politicas da
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conjuntura. Mas o processo decisério no Consea e sua estrutura e funcionamento
atuais sdo fatores dissipatérios de energias dos parceiros.

A principio, cabe destacar que a articulacio das a¢des de governo nio pode
ser feita por um secretdrio executivo nio governamental como vem ocorrendo no
Consea. Isto talvez seja, atualmente, o fato mais direto e ostensivo de inadequacio
estrutural. Por sua vez, o objeto de trabalho do Consea ¢ ainda muito ambiguo.
Assessorar o presidente no Plano de Combate 2 Fome e & Miséria requer estabe-
lecimento de linhas demarcatdrias das competéncias nas politicas que afetam ou
sao afetadas pelas a¢oes prioritdrias na satde, na educagio, na previdéncia, no
trabalho, na producio de alimentos etc. Estes setores/ministérios precisam integrar
suas rotinas com a estratégia geral do combate & miséria. O mesmo valeria dizer
para a politica dos ministérios da drea econdmica.

Deve-se ressaltar, em contrapartida, que hd evidentemente resultados muito
positivos da experiéncia do Consea: a mobilizagao popular, a consciéncia ética e a
criagdo do embrido para se fazer um novo estilo de planejamento com incorporagao
de novos sujeitos sociais.

O cardter nao institucional e inorginico dos comités da agao da cidadania
nao recomenda que lhes sejam atribuidas, no nivel central (do Consea), quaisquer
missoes de cardter nacional ou regional delegadas pelo Estado. Essas missoes ora os
vinculam as préticas e as regras do direito administrativo, ora os levam a se contrapor
a essas normas e, ao fazé-lo, deixam de adotar as devidas cautelas préticas e legais.

Parece mais prudente reconhecer que nao é da natureza, nem da competéncia
dos representantes civis do Consea, tampouco dos governamentais, a defini¢io de
agoes de governo. Alternativamente, poder-se-ia concitar os comités ao exercicio
da fiscalizagao e/ou da mobiliza¢io em agdes especificas de combate a miséria, nas
quais a participacio popular fosse efetivamente multiplicadora e simplificadora
da acio estatal.

2.6 Sintese e recomendacbes

1) O Consea ¢ um foro de parceria entre a alta hierarquia do governo federal
(ministros das dreas socioecondmicas principais) e os representantes da
sociedade, responsdvel com o presidente da Republica pela indicagio de
diretrizes e prioridades governamentais 4 politica de combate a fome e
a miséria.

2) A fungao exercida pelos conselheiros no desempenho da sua missio
precipua é essencialmente de formula¢io e monitoramento de politicas
publicas. Esta condicio requer dos conselheiros que atendam a determi-
nados critérios de representatividade, responsabilidade e competéncia no
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3)

4)

5)

6)

exercicio da fun¢io publica, que possibilitariam a construgao de um espago
publico de alta legitimidade e eficicia no enfrentamento dos desafios da
miséria e da fome. Neste sentido, o principio da responsabilidade ptblica
do conselheiro deve ser mais bem definido, atribuindo-se solidariedade
aos atos e as decisoes emanadas do conselho a que correspondesse seu
posicionamento mediante voto.

O processo de trabalho do Consea requer inovagoes importantes a fim de
estabelecer-se um modus operandi racional para o trabalho do colegiado.
Assim, recomenda-se uma minuciosa reconstrugao do processo decisério
no interior do conselho. Comegando pelas agendas de temas para discussao
até as reunioes plendrias, dever-se-ia proceder a uma ampla dissecacio de
questdes técnico-politicas relevantes em cAmaras temdticas intermedidrias.

A gestao governamental das prioridades declaradas pelo Consea, e as-
sumidas pelo presidente da Republica, requer funcio de coordenagio e
articulagio institucionalizada na Seplan e monitorada por um sistema
expedito de peti¢io e prestagio de contas aos ministérios setoriais. Esta
fungio de direcdo superior requer autoridade com mandato governamental
e nio deve ser exercida por conselheiro nao governamental.

A explicitagao dos espagos de parceria e dos niveis de autonomia que os
parceiros deveriam estabelecer merece redefini¢io. Isto se impée, tendo
em vista as diferengas de fungdes exercidas no conselho por parte dos
ministros de Estado e dos representantes nao governamentais. O principio
da autonomia, levado a prética funcional, demandaria a constituigao de
niveis distintos de secretaria do conselho, sendo uma de coordenaciao
governamental, e outra de cardter nao governamental, esta tltima com
responsabilidades de interlocugao no nivel civil a ser estabelecida por
iniciativa dos conselheiros ndo governamentais e entidades envolvidas
na parceria.

A participagio de entidades ou individuos nao governamentais na exe-
cugio de agoes tipicas de Estado é outra questiao que demanda esclareci-
mento e explicitagoes. O papel de agente de Estado, que algumas vezes
se tem reivindicado aos comités locais da cidadania (principalmente na
distribui¢do de estoques publicos de alimentos), ¢ uma armadilha para
o principio de participagio popular. Exercé-lo diretamente tende a sub-
meter uma entidade civil s condi¢oes legalmente restritivas das normas
de direito administrativo. Reagir espontaneamente aos mecanismos de
controle e responsabilizacdo administrativa pela gestdo de bem estatal
coloca a entidade civil em posi¢do fragil do ponto de vista prdtico e
legal. Ademais, definir melhor os campos e as formas de participagao e
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reconhecer diferengas de papéis na execugio de agoes de Estado é outra
cautela importante que precisaria ser observada nos projetos de parceria
em todos os niveis.

7) O cardter inédito e positivo do Consea, enquanto experiéncia de criagio
de novo espaco publico no nivel mais elevado da administragio pablica —
a Presidéncia da Republica — para discutir e estabelecer prioridades de
politicas publicas, diretamente voltadas aos setores excluidos da socieda-
de, deve ser enfatizado. Esse avanco politico deveria prosseguir no novo
governo, aperfeicoando-se e inovando-se técnica e politicamente, mas
sem retroceder no fortalecimento desse espaco publico.

3 PROGRAMAS PRIORITARIOS DO CONSEA

3.1 0 enfrentamento da desnutricdo materno-infantil

O enfrentamento da desnutricio materno-infantil se constitui, sem ddvida, na
prioridade de um governo que convive com 32 milhées de indigentes. A mais severa
expressio da fome e da miséria é revelada por criangas desnutridas, principalmente
as menores de 2 anos, para as quais o risco de adoecer e morrer é 25 vezes maior
do que para as demais. Assim, este publico deve ser a maior prioridade dentro dos
programas de combate a fome e & miséria.

3.1.1 Antecedentes

No Brasil, a subnutri¢do comecou a ser identificada como problema social e de
saude publica durante o governo Vargas, a partir da segunda metade dos anos 1930.
Entretanto, ¢ s6 na década de 1970, através do Programa Nacional de Alimentagio
e Nutri¢ao (Pronan), que foram efetivamente implementadas a¢oes, de 4mbito
nacional, para o combate & desnutri¢io materno-infantil. A partir de entao, pro-
liferaram programas de alimentagio e nutrigao: nos anos 1980 o governo federal
chegou a operar seis programas somente voltados para mies e criangas menores
de 7 anos.® Essa multiplicidade de acoes assemelhadas acarretou superposi¢ao no
atendimento e pulverizagio de recursos escassos.

A avaliagao extraida da experiéncia da década de 1980 ¢ fundamental para
a reorientagao da politica de alimentagdo e nutrigao, com vistas a aumentar a
eficiéncia e a eficicia das agoes. De um modo geral, os programas nao foram devi-
damente focalizados, em termos de faixa etdria prioritdria, grupos de menor poder

6. Foram eles: Programa de Suplementacdo Alimentar (PSA), Programa Nacional de Incentivo ao Aleitamento Materno
(PNIAM) e Programa de Combate as Caréncias Nutricionais Especificas (PCCNE), todos eles do Instituto Nacional de
Alimentacdo e Nutrico (Inan); Programa de Complementacdo Alimentar da Legido Brasileira de Assisténcia (PCA/LBA);
Programa de Alimentagéo dos Irmaos dos Escolares da Fundacao de Assisténcia ao Estudante (Paie/FAE); e Programa
Nacional do Leite para Criancas Carentes da Secretaria Especial de Habitacdo e Acdo Comunitéria (PNLCC/Sehac).
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aquisitivo e regioes menos desenvolvidas. Os recursos financeiros ficaram aquém
das necessidades e nao foram sequer suficientes para o cumprimento das metas
oficiais. Os programas sofreram descontinuidades diversas; as institui¢coes executoras
governamentais nio receberam o apoio politico necessrio para o cumprimento
de suas atribui¢oes, nem foram devidamente aparelhadas; e, além do mais, estes
programas permaneceram excessivamente centralizados, o que contribuiu para a
auséncia de participagio e de controle por parte das comunidades usudrias.

A partir de 1990, observa-se uma total desestruturagio da drea de alimen-
tagdo e nutri¢do: foram progressivamente desativados todos os programas. Isto
foi a consequéncia de uma politica de destrui¢io indiscriminada e irresponsdvel
aplicada pela administragio Collor, que nio respondeu a nenhum critério técnico,
a nenhuma tentativa de racionalizagao. Assim, ao final de 1992, criancas menores
de 7 anos, gestantes e nutrizes carentes do pais estavam totalmente desassistidas
pela Unido em termos de programas nutricionais.

3.1.2 0 nascimento e a implementacdo de um programa de combate a desnutricdo
materno-infantil
Com o advento da administra¢io Itamar Franco, foi declarado o compromisso
governamental com o combate & fome, 2 miséria e a desnutri¢io. Abriu-se entao um
espaco técnico-politico para a implementagio de a¢oes que enfrentassem definiti-
vamente a desnutri¢do. O que fazer? Como resolver? O que podia ser aproveitado
da experiéncia adquirida? Como evitar os erros do passado?

Existia uma forte pressao para a volta do PNLCC. As associagoes comunitd-
rias mais organizadas reivindicavam alimentos — o leite era o que conheciam —, e
o setor leiteiro sofria uma das piores crises de sua histéria — nada melhor do que
um programa institucional para estimular a producdo. Entretanto, havia clareza
sobre os equivocos a nao serem reproduzidos e as bases para um novo conjunto
de agoes, que deveriam ser as seguintes:

* descentraliza¢io das agoes, nao mais diretamente para as comunidades,
mas para o poder publico local (o municipio é quem gere o programa);

*  parceria, ou seja, participacio da sociedade civil na formula¢do, no
acompanhamento e no controle do programa no nivel local;

*  associacio da distribuicao de alimentos com as demais agoes bdsicas de
satude; e

* selecdo da clientela, ndo mais a partir da renda, mas de um critério biolé-
gico — criangas desnutridas e gestantes sob risco nutricional identificadas
pela rede publica de satde.
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Neste contexto nasce o Programa de Atendimento aos Desnutridos e as
Gestantes em Risco Nutricional — Leite é Satde, implementado pelo Ministério
da Satde, mais especificamente pelo Inan, a partir de outubro de 1993, com o
respaldo politico do presidente da Republica e do Consea.

O programa tem trés objetivos bdsicos:
* reduzir a prevaléncia da desnutrigao;
* reforgar a prestagio das agoes bdsicas de satde; e

*  contribuir para a implementagio do Sistema Unico de Satdde no que se
refere 2 municipalizacdo e a reorganizagio dos servicos.

A clientela do programa ¢ constituida por trés categorias de usudrios. A pri-
meira e, consequentemente, a segunda delas se referem as criangas desnutridas de
6 a 24 meses e aos seus irmaos (chamados de contatos) de 2 a 4 anos completos. A
inclusao dos irmaos no atendimento (até dois por familia) respeita dois objetivos:
prevenir a desnutrigao dessas criangas e minimizar os efeitos da dilui¢io intrafamiliar
dos alimentos, garantindo o consumo dos mais necessitados. A terceira categoria
tem como beneficidria do programa a gestante em risco nutricional, uma vez que
a desnutricdo intrauterina traz como consequéncia o alto risco da natimortalida-
de e do baixo peso ao nascer, além de outras debilidades que contribuem para a
mortalidade infantil.

A suplementagcio alimentar é realizada com leite integral na proporgao de 120
g/dia de leite em pé ou 1 I/dia de leite fluido pasteurizado para a crianca desnutrida,
e a metade dessa dosagem para os irmaos e as gestantes. No caso do desnutrido,
além do leite integral, ¢ fornecido éleo vegetal (24 ml/dia) com a finalidade de
suplementar a quota calérica didria. Com este volume de alimentos distribuidos,
pretende-se atender a cerca de 40% das recomendagées caldricas e até 100% das
necessidades proteicas.

A operacionalizagio do programa é simples: o Ministério da Satide repassa os
recursos, equivalentes a aquisi¢ao dos alimentos (leite e 6leo), aos municipios que,
por sua vez, executam o programa. Entretanto, para se habilitarem, as prefeituras
devem atender a alguns critérios: ter o Conselho Municipal de Satde em funcio-
namento; dispor do Fundo Municipal de Saide ou de conta especial no Banco
do Brasil; e ter implantado, nas unidades de satde, as acoes bdsicas de sadde da
mulher e da crianga e o Sistema de Vigilincia Alimentar e Nutricional (Sisvan),
para lhes permitir identificar o nimero exato de sua clientela.

O programa prevé uma implementacio gradativa, devendo alcancar, ao ser
universalizado, uma meta de 4,5 milhées de beneficidrios, sendo 1,1 milhio de
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criangas desnutridas, 2,2 milhées de contatos e 1,2 milhao de gestantes sob risco
nutricional, a um custo anual de aproximadamente R$ 540 milhoes.

Ao longo do corrente exercicio, aderiram ao programa em torno de 2 mil
prefeituras. Entretanto apenas 370 se habilitaram de fato, representando uma clien-
tela da ordem de 600 mil beneficidrios que consumiram R$ 53 milhoes, ou seja,
22% do orgamento previsto (R$ 242 milhées). Somando os 700 mil beneficidrios
atendidos pelos convénios assinados em 1993 aos novos usudrios de 1994, pode-se
afirmar que o programa praticamente beneficiou 1,3 milhdo de criangas e gestantes.
Quanto a distribuicao regional da clientela, 56,9% encontram-se no Nordeste;
13,6%, no Sudeste; 11%, no Norte; 10,6%, no Centro-Oeste; e 7,8%, no Sul.

E bem verdade que o desempenho do programa, desde a sua criagao, dificulta
uma contundente defesa para uma maior alocagdo de recursos. Todavia é necessdrio
definir se o enfrentamento da desnutri¢io materno-infantil se constitui, de fato,
em uma prioridade de governo e da sociedade. Se assim for, o equacionamento das
dificuldades e dos entraves hoje existentes ¢ perfeitamente factivel.

3.1.3 Dificuldades encontradas

Quais as dificuldades para a expansio do programa? Sem divida s3o intimeras as
respostas a esta indagagao.

Combater a fome, a doenca e a morte das criancas brasileiras foi indis-
cutivelmente uma prioridade declarada do presidente da Republica. Tanto que
todos os recursos técnico-politicos foram a época mobilizados para o desenho e
a implementagao de um programa especifico. Os recursos financeiros necessrios
foram alocados. Entretanto essa prioridade nio foi totalmente absorvida pelos
demais parceiros. O Ministério da Saide, administrando um setor em crise, es-
tava mais preocupado em pagar as faturas atrasadas dos hospitais conveniados do
que discutir a desnutrigao infantil; os secretdrios de satide, tanto estaduais como
municipais, nao fizeram o esfor¢o necessdrio para divulgar as informagées e para
atingir um minimo de organizagao que lhes permitissem habilitar-se ao programa;
e finalmente, a sociedade civil organizada nao exerceu seu direito de cobranga,
nao pressionou devidamente o setor publico no sentido de que se cumprissem as
promessas anunciadas.

Assim, o Inan, por mais empenhado que estivesse na implementacio do
programa — e de fato esteve — ndo encontrou apoio substantivo de seus parceiros,
pré-requisito fundamental para a implementa¢io de um programa novo. Af vem
a seguinte pergunta: essa falta de entusiasmo deve-se também ao fato de que o
programa ¢ ruim?
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Para responder a esta indagagao, seria necessdrio proceder a uma avaliacio
do programa. O Inan encontra-se atualmente tao desaparelhado em termos de
recursos humanos, administrativos e materiais que muito pouco pode fazer neste
sentido. Hoje pouco se sabe sobre o real andamento do programa e sobre o impac-
to que teve na diminui¢do da desnutri¢io materno-infantil, a nao ser pelo relato
de alguns prefeitos que visitam Brasilia. Este problema nao ¢ particular do Inan.
O Estado brasileiro estd em crise, nos seus trés niveis de governo: Unido, estados
e municipios. A mdquina administrativa, hoje desestruturada, dificulta o bom
gerenciamento do bem publico.

Para ilustrar a que ponto chegou o problema, é oportuno analisar o processo
de habilitacdo dos municipios ao programa: o tempo médio entre a solicitacio de
adesao das prefeituras e a complementagio da documentagio requerida por parte
das mesmas prefeituras ¢ de aproximadamente trés meses para aquelas que conse-
guem satisfazer as exigéncias do programa (menos de 20% das que aderem). Cabe
destacar que, na prética, essas exigéncias sio quase que exclusivamente as requeridas
por qualquer tipo de convénio: projeto, contrapartida local, adimpléncia com a
Uniao, certidoes de débitos do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTYS)
e do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). E preciso também ter conselho
municipal de saide e fundo ou conta especial. O Inan muito cedo percebeu que,
para expandir o programa, seria necessario flexibilizar os demais pré-requisitos.
Assim, atualmente aceita uma declaragio por escrito do prefeito na qual se compro-
mete, num prazo definido, a instalar o Sisvan e organizar as demais agoes bdsicas
de satde. Caso nio cumpra o acertado, em teoria serd desligado do programa.

Uma vez que a documentagio esteja completa e o convénio assinado, o tempo
médio para pagamento tem sido excessivamente alto, em torno de noventa dias.
Isto porque, depois de o Inan ter colhido as assinaturas, encaminha os processos
para o Fundo Nacional de Satde. Este, por sua vez, desaparelhado e sem condi-
coes de operar com agilidade os convénios que administra, ndo confere a mesma
prioridade a todos os convénios. Quando finalmente sao analisados, ¢ frequente
ter vencido o prazo das certidées de contribuicdo referentes ao FGTS e ao INSS.
Entao, os processos sio devolvidos ao Inan para que providencie uma nova docu-
mentagdo dos seus clientes.

Ademais, acoplada e intrinsecamente ligada a desestruturagao do Estado estao
as dificuldades para implementar a descentralizacio efetiva das a¢des de governo.
Em que pese o setor satde ter avangado mais que outras dreas, ainda existem
grandes entraves, provavelmente decorrentes da existéncia de interesses ptblicos
e privados totalmente contrérios a sua efetivacio.

A concepgio do programa pecou por uma falta de conhecimento mais apu-
rado da realidade local. Acreditava-se que o Sisvan poderia ser mais rapidamente
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implantado no pais, permitindo assim a identificagao das criancas desnutridas;
contudo, o sistema estd longe de ser realidade e a rede de satide nao consegue iden-
tificar todos os desnutridos. Assim, o programa funciona a partir de estimativas da
subnutri¢io que o Inan calcula por municipio através da Pesquisa Nacional sobre

Satide e Nutri¢ao (PNSN) e do Censo Demogrifico 1991.

Outro problema foi o de ter limitado o atendimento alimentar ao leite integral
e a0 6leo. J4 na ocasiao alguns especialistas da drea apontavam controvérsias no
que se refere a recuperagio de gestantes desnutridas com a distribuicio de leite.
Em contrapartida, diversos estudos técnicos indicavam que, para garantir a mes-
ma quantidade de calorias e proteinas, o custo de uma cesta bdsica de alimentos
seria menor que o do leite. Nao se trata aqui de entrar numa polémica sobre qual
o melhor alimento para recuperar desnutrido, porque na realidade o problema ¢é
outro. Trata-se do principio da descentralizagio, da autonomia local. Com efeito,
alguns municipios solicitaram ao Inan a autorizagao para adquirir outros alimentos
que nio o leite, por uma questio de custo ou de hdbito alimentar ou de adaptagao
a programas jd existentes.

Essas demandas perfeitamente legitimas deverao ser absorvidas, espera-se, num
futuro nio muito distante. Entretanto, o Inan nio as contemplou até o presente
momento, porque considerou necessirio, com razao, que antes de proceder a qual-
quer altera¢io de fundo no programa, seria fundamental avalid-lo e discuti-lo nao
s6 com as prefeituras e os estados, mas também com os representantes da sociedade
civil que haviam pressionado mais diretamente pela volta da distribuigao do leite.
A avaliacio ainda nio aconteceu, visto que o atendimento efetivo nao completou
um ano — tempo minimo para uma andlise completa e profunda do desempenho
do programa. Por sua vez, como mencionado anteriormente, o Inan nio dispoe
de quadro de pessoal suficiente para desenvolver um trabalho dessa envergadura.

Outra limita¢ao do programa situa-se na relagao com as Unidades da Federagao
(UFs). Criou-se um vinculo direto entre a Unido e os municipios, praticamente
ignorando os estados. Em que pese esta situacio hoje estar se modificando, uma vez
que o Inan tomou consciéncia de que ndo incorporar esses parceiros a0 processo
era extremamente prejudicial ao programa, ainda nio estao bem negociadas as
atribuicoes dos governos estaduais. Provavelmente estes motivos, em parte, explicam
a baixa habilitacdo dos municipios, jé que nao contam, ou contam muito pouco,
com o suporte técnico, administrativo e financeiro dos estados.

Diante deste quadro, quais sdo as perspectivas do programa?

7. Ver mais em Inan (1990) e IBGE (1992).
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3.1.4 Propostas de aprimoramento

A primeira proposta refere-se a necessidade de o Inan ser reaparelhado. Sao poucas
as exigéncias: dispor de condigoes para estruturar uma equipe de qualidade que seja
capaz de gerir as acoes de combate a desnutri¢io com eficiéncia e eficicia; prestar
assisténcia técnica aos estados e aos municipios; e promover estudos e debates sobre
a questdo alimentar e nutricional no pafs. Enfim, fortalecer dentro do Ministério
da Satde uma equipe de exceléncia que possa efetivamente contribuir para im-
plementar, em todo o Brasil, o programa e em torno dele as outras atividades de
enfrentamento da subnutricao.

Como segunda proposta, faz-se necessério flexibilizar as formas de atendimento
para recuperagdo da desnutri¢io materno-infantil; o leite é apenas uma alternativa.
Se os municipios apresentarem propostas bem fundamentadas de distribuicao de
outros alimentos, desde que fornecidos com as demais a¢des de saide, devem ser
aceitas. Para tanto, o Inan estabelece o valor do aporte nutricional para a recupe-
ragdo da desnutri¢io e seu custo per capita que serviriam como referéncia para o
repasse de recursos financeiros para os municipios. Estes entao poderiam adquirir
os géneros alimenticios de sua preferéncia. Nesta mesma linha, deve ser previsto o
atendimento de propostas alternativas apresentadas pelas secretarias de satide, desde
que aprovadas pelos conselhos de satide e comissoes de intergestores bipartites.®

A terceira proposta a ser considerada diz respeito a série de documentos
exigidos dos municipios pela Unido para assinatura de convénios, principalmente
aqueles que se referem a adimpléncia das prefeituras com o governo federal. Nao
faz sentido processos tramitarem meses na burocracia para depois serem devolvidos
porque venceram os prazos das certidoes de efetiva contribuicio ao FGTS e ao
INSS. Essas informagoes deveriam ser fornecidas mensalmente pelos ministérios do
Trabalho (MTDb) e da Previdéncia Social e pela Caixa Econdmica Federal (Caixa)
a todos os 6rgaos publicos que praticam transferéncias negociadas. Assim, o em-
penho dos recursos dependeria de uma simples consulta a essa listagem. Se existir
inadimpléncia, imediatamente o municipio é comunicado e serd dado um prazo
para que possa se regularizar.

Finalmente, acredita-se que a implantagio pelo Ministério da Saide da
notificagio compulséria de casos graves e moderados de desnutri¢io em criangas
menores de 24 meses poderd contribuir substancialmente para melhorar a qualidade
da informagao sobre desnutri¢io no pais e servir como referéncia para o programa,
uma vez que o Sisvan, até hoje, nio conseguiu cumprir esse papel. Com a adogio

8. Comissdo Intergestores Bipartite: instancia decisoria, no ambito de cada estado, que congrega representantes
da secretaria estadual e dos gestores municipais de satde, indicados pelo Conselho de Secretarias Municipais de
Satde (Cosems).
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dessa medida,’ toda crianca identificada como desnutrida pela rede de satide serd
imediatamente comunicada ao ministério. Assim, a associacio da notificagio com-
pulséria com o programa permite a identificagao precisa e o tratamento da crianca
desnutrida no grupo etdrio de maior risco de morbimortalidade, numa fase em que
teoricamente é possivel uma recuperagao completa sem sequelas. Tem, portanto,
um cardter preventivo e curativo que, além de identificar e tratar estas criangas no
nivel local, permite estimar taxas de prevaléncia, de incidéncia e de recuperagao
de casos, dreas de risco e tendéncias temporais.

Obviamente que se passardo muitos meses antes que a notificagio compul-
séria esteja implantada em todo o pais e funcionando como um sistema regular de
informagodes. Enquanto isto, continuar-se-4 trabalhando com estimativas, previsoes
e informagoes locais. Cumpre ressaltar mais uma vez que a sua implementacgio
imediata representaria um grande avango.

3.1.5 Metas e recursos financeiros

O estabelecimento de metas para 1995 depende do niimero de prefeituras que ird
aderir ao programa. Estima-se que serdo efetivamente credenciados em torno de
2 mil municipios, o que corresponde a um publico-alvo de aproximadamente 2,4
milhées e um custo total de R$ 280 milhoes, ou seja, 40% a mais do montante
previsto na proposta orgamentria para o préximo exercicio (R$ 200 milhaes).

Concluindo, o programa de combate a desnutri¢do materno-infantil nasceu
como prioridade do presidente da Republica. No seu primeiro ano de funcionamen-
to, sofreu grandes dificuldades passiveis de serem contornadas se o equacionamento
da desnutrigio infantil for de fato uma prioridade do conjunto governo-sociedade.

3.2 A merenda dos escolares

3.2.1 Antecedentes

A importancia da alimentagio escolar ¢ reconhecida internacionalmente e im-
plementada até mesmo por paises do primeiro mundo, tais como Japao, Suécia e
Estados Unidos. No Brasil, o governo criou um programa dessa natureza na segunda
metade da década de 1950. Em 1988, a alimentagao escolar foi incorporada como
direito constitucional.

Em 1992, na gestao do presidente Itamar Franco, o programa viveu uma
profunda mudanca operacional, uma vez que se iniciou um processo de descen-
tralizacdo através do repasse de recursos para estados e municipios assumirem sua
implementa¢io. Essa nova dinidmica de atendimento veio atender aos anseios de

9. Vale destacar que esta é uma recomendacdo da | Conferéncia Nacional de Alimentacéo e Nutricéo.
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vérios segmentos da sociedade civil e de organizacbes governamentais, tais como
a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao (Undime), o Conselho
Nacional de Secretdrios de Educacio (Consed) e a Frente Nacional dos Prefeitos.
Assim, o completo abandono de compras centralizadas de alimentos, hoje garantido
em lei,' representou um marco histérico para o programa. Associada a essa decisao,
a merenda escolar recebeu prioridade politica na alocagao de recursos orcamentérios,
o que permitiu que, em 1993 e 1994, as criancas recebessem alimentagao durante
mais de cem dias ao ano contra menos de trinta dias em 1992.

3.2.2 Situacdo atual

A FAE, que coordena o Programa Nacional de Alimentagio Escolar (PNAE), tem
por objetivo atender a todas as criangas da rede publica de ensino fundamental
(municipal e estadual) e escolas filantrépicas. Isto significa distribuir, através dos
municipios e dos estados e durante 180 dias letivos, uma merenda a 31 milhoes
de criancas. Estima-se que, para cobrir 15% das necessidades nutricionais didrias
de um escolar, sao necessdrios R$ 0,13, ou seja, o programa requer um total anual

de R$ 725 milhoes.

Até o presente momento, j4 manifestaram interesse em aderir ao programa
cerca de 2,5 mil prefeituras, mas foram efetivamente habilitadas 1.405, ou seja,
28% do universo. A tabela 1 ilustra a distribui¢ao da municipalizagao por regiio.

TABELA 1
Distribuicdo da municipalizacdo do PNAE, por regido (30 nov. 1994)

Prefeituras conveniadas

Regido com a FAE Em relacdo ao total de Clientela
9 municipios da regiao (%)
N % N %
Norte 55 39 13,8 431.564 43
Nordeste 453 32,3 29,1 2.821.657 28,3
Sul 467 33,2 44,1 1.590.055 15,9
Sudeste 393 27,9 25,6 4.653.161 46,6
Centro-Oeste 37 2,7 8,7 489.119 4,9
Total 1.405 100,0 - 9.985.556 100,0
Fonte: FAE.

Elaboracdo: Diretoria de Politicas Sociais (DPS) do Ipea.

Assim, pode-se afirmar que atualmente pouco menos de 30% da merenda
foi municipalizada, uma vez que praticamente 10 milhoes de criancas recebem
alimentagio escolar diretamente das prefeituras conveniadas com a FAE.

10. Lei ne 8.913, de 12 julho de 1994, que dispde sobre a descentralizacdo da merenda escolar.
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No que tange a transferéncia de recursos, até o més de novembro, tinham
sido repassados R$ 333,4 milhoes, sendo R$ 123,4 milhoes para os municipios
e R$ 210 milhées para os estados. Isto representa uma média de atendimento
de aproximadamente 95 dias pelas prefeituras e cerca de 80 dias pelas UFs. Vale
entretanto salientar que, no final do ano passado e no inicio do corrente exerci-
cio, foram transferidos recursos ainda provenientes do orgamento de 1993, que
corresponderam a trinta dias de merenda para os estados e quarenta dias para os
municipios. Assim, a cobertura do programa, até 30 de novembro de 1994, foi
de 135 dias (ou seja, 75% da meta) nas escolas atendidas pelas prefeituras e 110
dias (ou seja, 62% das metas) na rede assistida pelos estados.

Ainda este ano, a FAE deverd transferir em torno de R$ 150 milhées, o que
equivale a cerca de quarenta dias de alimentagio escolar, que irdo se transformar em
merenda somente no préximo exercicio, uma vez que o ano letivo estd se encerrando.

Apés a reunido de junho do Consea, na qual foi denunciada, mais uma vez,
a alarmante situacdo das criangas brasileiras, principalmente as nordestinas, o
governo federal, através dos ministérios da Educagio e do Desporto (MEC), da
Satide e da Assisténcia Social, iniciou uma operacio denominada SOS Nordeste.
No ambito do MEC, seriam alocados recursos or¢amentdrios suplementares para
que a merenda escolar, naquela regiao, pudesse ser distribuida todos os dias do ano
(ou seja, periodo letivo, férias, finais de semana e recessos escolares). Para viabilizar
tal operacdo, a FAE, apés ter realizado reuniio com os secretdrios de educagio e
representantes da Undime da regido Nordeste, encaminhou o modelo do projeto a
todos os municipios e secretarias estaduais de educacio, orientando sobre a forma
de participagdo. Até 0 momento conveniaram-se 191 municipios atendendo a 1,2
milhio de alunos. Os recursos ji repassados foram da ordem de R$ 8 milhoes para
uma cobertura de cinquenta dias.

Em que pese nao existir ainda uma avaliagio global do programa descentra-
lizado, sao intimeras as pistas que apontam para o sucesso. Em primeiro lugar, a
rapidez com a qual os municipios absorveram a gestao do programa: em 1993,
foram menos de 300 e, em 1994, praticamente 1,5 mil operavam autonomamente,
ou seja, em um ano, quintuplicaram. Essa é uma boa performance, principalmente
quando se considera que foram décadas de compras centralizadas, em um processo
que ignorava as prefeituras. De repente, os municipios tiveram que se organizar
para montar carddpios, fazer licitagoes, adquirir géneros alimenticios e colocd-los
nas escolas. Transformaram-se em executor do programa.

Em segundo lugar, existem diversos depoimentos apontando para formas
criativas e variadas de operacionalizagio da merenda escolar. Minas Gerais, por
exemplo, repassa recursos financeiros diretamente para as escolas de sua rede. Espirito
Santo, Mato Grosso do Sul, Santa Catarina e Rio de Janeiro municipalizaram por
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conta prépria o atendimento, transferindo as verbas que recebem da FAE para as
prefeituras. Correm noticias de que alguns municipios oferecem uma alimentagao
alternativa e de que existem parcerias com as secretarias de abastecimento no sentido
de racionalizar o acesso a produgao local. Enfim, a diversidade das experiéncias
fez com que as reclamacoes nao fossem mais aquelas de “merenda insuficiente,
atrasos, feijao que nao cozinha”, mas reivindica¢oes sobre uma melhor qualidade
nas refei¢des ou uma cantina mais equipada, ou ainda recursos para construgio
de hortas comunitarias, entre outras.

Finalmente, algumas informagoes apontam para o barateamento do custo
da merenda. Campinas, por exemplo, consegue fornecer uma alimentagio escolar
que atende a 50% das necessidades nutricionais das criangas com os R$ 0,13 per
capitaldia recebidos da FAE.

3.2.3 Dificuldades encontradas

Apesar dos avancos obtidos com a descentralizagio, ainda subsistem algumas difi-
culdades que, se contornadas, assegurarao um novo folego ao programa:

1) A liberagio dos recursos por parte da Secretaria do Tesouro Nacional
continua insuficiente e irregular. No primeiro semestre, a FAE recebeu
apenas 13% dos seis duodécimos a que tinha direito. O MEC efetuou
alguns remanejamentos internos de forma a atender 4 merenda escolar,
mas nio foi suficiente para que o programa operasse satisfatoriamente.
Isto explica, em parte, o repasse de apenas uma das trés parcelas desti-
nadas aos estados, e duas das trés referentes aos municipios. No final de
outubro, o Ministério da Fazenda ainda nao tinha colocado a disposigao
da FAE o saldo orcamentdrio de R$ 240 milhoes, o que contribuiu para
atrasar novamente o cronograma do programa.

2) Os estados e os municipios ainda tém dificuldades em cumprir as exi-
géncias legais estabelecidas nos convénios. Principalmente os estados:
durante o primeiro semestre deste ano, dez UFs nao se capacitaram para
receber os recursos (ou estavam inadimplentes com a Unilo, e/ou nao
apresentaram projeto, entre outros) e, até o final de outubro, quatro
estados continuaram fora do programa, deixando de atender, durante o
ano todo, a mais de 3 milhoes de criancas'! (10% do universo).

3) A FAE nio foi devidamente reaparelhada para fazer face a nova dina-
mica do programa. Foi-lhe confiada uma missao, mas nio lhe foram
dados todos os meios para executd-la. Ou seja, sdo repassados volumosos
recursos para estados ¢ municipios implementarem agées que nao sio

11. Atualmente (30 de novembro de 1994), apenas 0 Amapa continua inadimplente.
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acompanhadas nem avaliadas. A consequéncia é que a populagao nao
sabe o que ¢ efetivamente feito, qual o verdadeiro custo da merenda ou
se alguns estados e municipios sao mais eficientes que outros.

3.2.4 Propostas de aprimoramento

O governo federal tem indiscutivelmente um papel fundamental no aprimoramento
do programa. Como primeira providéncia, deve garantir os recursos or¢amentarios
necessdrios. Para o proximo ano, esta primeira etapa estd solucionada, uma vez que,
na previsio orcamentdria para 1995, foram alocados R$ 775 milhées. Todavia,
faz-se necessdrio assegurar, de forma permanente e continua, o fluxo financeiro
dos recursos. A falta de regularidade na liberacao das parcelas, além de trazer sérias
implicagbes no cumprimento das metas, contribui fortemente para dificultar o
planejamento e a gestao do programa nos estados e nos municipios.

Uma segunda providéncia a ser tomada pela Unido, assim como foi ante-
riormente recomendado para o Inan, diz respeito a racionalizagdo e a organizagio
das informagoes sobre a adimpléncia dos estados e dos municipios com o governo
federal, principalmente no que se refere as contribuigées para o FGTS e o INSS.

Como terceira providéncia, recomenda-se o fortalecimento da FAE, dotando-
-a de recursos técnicos, financeiros e organizacionais suficientes para que possa
cumprir um papel mais adequado a nova realidade do programa. Neste sentido,
precisa dispor de um sistema de informacoes, técnicas e operacionais, 4gil, capaz
de fornecer a qualquer instante dados sobre 0 andamento do programa, a posigao
de cada municipio ou estado, a quantidade de recursos liberados, os custos da
merenda em cada localidade, entre outros. Atualmente, o sistema utilizado pela
FAE ¢é muito precdrio: as informagdes ainda sao insuficientes e produzidas com
certo atraso. Nao poderia ser diferente, uma vez que, entre outras caréncias, a
instituigao dispoe de escassos recursos de informdtica, e os que tem estao tecno-
logicamente ultrapassados.

Apesar de todas essas dificuldades, a FAE implantou um projeto chamado de
Balcao do Cidadao. Trata-se de tornar publicas todas as informagées do programa
a partir de uma rede espalhada em todo o pais. O projeto iniciou-se em novem-
bro com a instalagio de um terminal de computador na portaria da fundacio.
Instrugoes fdceis permitem acessar ¢ imprimir um relatério completo da posi¢ao
de cada convénio: cronograma de repasses, valores das parcelas, prazo de vigéncia,
quantidade de alunos atendidos, documentos pendentes, localizagao do processo
dentro da FAE, entre outros. Essa iniciativa ¢ fundamental para a consolidagao
do processo de democratizagao das politicas ptblicas. Por isso mesmo deveria ser
expandida rapidamente para, no minimo, todas as secretarias estaduais de educagao.
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Deve também ser fortalecida a equipe técnica para que possa acompanhar e
avaliar o programa, assim como prestar assisténcia técnica aos estados e aos muni-
cipios. Informagoes preliminares apontam que a descentralizagao contribuiu para
baratear o custo da merenda. Se o dado for confidvel e veridico para um niimero
razodvel de localidades, significa que, a um custo idéntico para a Unido, pode ser
aumentado o valor nutricional da merenda.

Em contrapartida, existem em torno de 2,5 mil prefeituras que nem sequer
manifestaram interesse em aderir ao programa. Cabe entdo a FAE estabelecer
um didlogo com os estados e os municipios, procurando divulgar o programa,
colaborar na capacitagio técnico-operacional local e discutir em parceria a
implementagao da Lei de Descentralizacio, principalmente no que se refere a
cria¢do de conselhos de alimentagio escolar, colocados como pré-requisito para
o repasse de recursos financeiros.

Sugere-se que sejam redefinidos os critérios de repasse de recursos no intuito
de privilegiar as regides mais pobres e premiar aquelas que apresentam melhor
desempenho. A FAE, sensibilizada com essa questdo hd algum tempo, promoveu
debates e estd desenvolvendo, em parceria com o Ipea, um estudo nessa linha.
Desse trabalho irdo surgir propostas que deverdo ser amplamente discutidas com
os parceiros da FAE — governamentais e nao governamentais —, uma vez que
implicardao novos modelos de redistribuicao de recursos federais. Recomenda-se
também que, naquelas localidades de maior concentragio de miséria, o atendi-
mento seja estendido para os dias de férias e a cobertura nutricional da merenda

passe de 15% para 50%.

Concluindo, cabe destacar que o processo de descentralizagao da merenda
escolar avangou e que a FAE teve um papel fundamental, apesar de todas suas
limitag6es, pois teve o mérito de ter ousado deslanchéd-lo no final de 1992, re-
passando recursos para as UFs e deixando de comprar alimentos definitivamente
em 1993. Em pouco mais de um ano, quintuplicou o niimero de convénios com
estados e municipios. Abriu ao publico todas as informacoes sobre o programa
e se articulou para transformar a descentralizagio em lei. Esse esfor¢o merece ser
reconhecido e a melhor estratégia para tanto consiste no fortalecimento, “amplo
senso”, dessa institui¢do, no sentido de assegurar a manutencao e a consolidagio
da descentralizacio da alimentacio escolar.

3.2.5 Metas e recursos financeiros

Em 1995, para atender 31 milhdes de escolares do primeiro grau, durante 180 dias
letivos, com merenda capaz de satisfazer 15% de suas necessidades nutricionais,
sao necessdrios R$ 725 milhoes. Considerando que, na proposta orcamenta-
ria para o préximo exercicio, estio previstos R$ 775 milhoes, essa diferenca de
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R$ 50 milhées poderd ser utilizada nas localidades de maior pobreza, nas quais a
merenda serd reforcada.

3.3 Programa de Alimentacdo do Trabalhador

3.3.1 Panorama geral

Em 1994, o Programa de Alimentagio do Trabalhador (PAT) registrou resultados
em termos de nimero de empresas filiadas (46,5 mil)'? bem préximo a meta estabe-

lecida (47,0 mil), beneficiando cerca de 9 milhées de trabalhadores. Esse resultado
deveu-se, sobretudo, ao esfor¢o de divulgacio realizado durante 1993 e 1994.

Os semindrios realizados em todas as regioes do pais pela Central Geral dos
Trabalhadores (CGT) foram de fundamental importancia para um maior conhe-
cimento do programa.

A partir do momento em que o PAT foi colocado como um dos programas
governamentais prioritdrios no Plano de Combate & Fome e a Miséria, represen-
tantes do governo federal, trabalhadores e empresarios trabalharam no sentido de
amplid-lo e aperfeigod-lo.

No que se refere a ampliagao, foram sugeridas algumas medidas que deveriam
ser implementadas no 4mbito do MTb e do Ministério da Fazenda. Ao primeiro
caberia estabelecer e discutir mecanismos legais que estendessem o beneficio aos
segmentos dos trabalhadores nao contemplados pela legislagao em vigor autdno-
mos, empregadas domésticas e desempregados que recebem seguro-desemprego;
além disso, ampliar a prioridade para aqueles que recebem até 8 saldrios minimos
(SMs) — atualmente a prioridade é dada aqueles trabalhadores que recebem até 5
SMs. Caberia ainda ao MTb a adogao de normas fiscalizadoras, visando minimizar
os desvios do programa.

No 4mbito do Ministério da Fazenda, deveriam ser introduzidos debates
a respeito da adequagdo dos atos normativos referentes ao incentivo fiscal. Esta
medida teria como objetivo permitir maior abrangéncia do programa. Deveria
estabelecer-se, ainda, uma rotina de divulgacio dos dados referentes aos custos do
programa para o governo federal.

12. Dados preliminares.
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3.3.2 Breve apresentacao dos objetivos e do funcionamento do PAT™

Instituido em 1976, o PAT tem como objetivo proporcionar facilidades para a
alimentacio dos trabalhadores, sobretudo os de baixa renda. Assim o programa
teria as seguintes finalidades:'

e proporcionar disponibilidade maior e mais eficiente de energia para
o trabalho e, consequentemente, concorrer para a melhoria do estado
nutricional do trabalhador; e

* dividir, entre governo, empresa e trabalhador, os custos de uma alimen-
tagao capaz de fornecer a energia necessdria ao trabalho (1,4 mil calorias

e 6%NDpCal).

O estimulo as empresas a participarem do programa ¢ dado através de incentivo
fiscal via dedugao de até 5% do imposto de renda devido ou presumido em cada
exercicio, podendo o eventual excesso ser transferido para dedugio nos dois exercicios
subsequentes. Ademais, se a empresa estiver inscrita no PAT, beneficia-se de isen-
¢do de encargos sociais sobre o valor da alimentagao fornecida aos trabalhadores.

A adesao da empresa ao PAT ¢é extremamente simples e consiste na apresen-
tagao do formuldrio oficial, adquirido nos Correios, a0 MTb. Para ter validade de
doze meses (1° de janeiro a 31 de dezembro), a adesdo deve ser efetuada entre 1° de
janeiro e 31 de marco de cada ano (as inscrigoes efetivadas apds 1° de janeiro tém
efeito retroativo). Quando a adesdo ocorrer apds 31 de margo, o periodo de validade
serd contado a partir da data de apresentacdo até 31 de dezembro do mesmo ano.

3.3.3 Perfil dos beneficiarios

De acordo com a legislacio (Lei n°® 6.321/1976), todos os trabalhadores da em-
presa filiada ao PAT podem beneficiar-se do auxilio-alimentagio, desde que esteja
garantido o atendimento da totalidade dos trabalhadores que recebam até 5 SMs.

Durante os dezoito anos de vigéncia do programa, o nimero de empresas que
a ele aderiram passou de 1.287 em 1977 para cerca de 46,5 mil em 1994, o que
possibilitou 0 aumento do nimero de trabalhadores beneficiados de 767 mil (1977)
para cerca de 9 milhées em 1994, ou seja, um tergo do total de trabalhadores formais.
Isto corresponde a um crescimento superior a 1 mil por cento. Considerando-se o
porte médio de quatro pessoas por familia, o PAT beneficiou cerca de 36 milhoes
de pessoas (27 milhoes de modo indireto e 9 milhées diretamente).

De acordo com a Relagao Anual de Informagées Sociais (Rais), nos estabele-
cimentos com mais de 1 mil empregados, a remuneragio média situa-se em torno

13. Para maiores detalhes sobre a forma de funcionamento do PAT, consultar Peliano (1993a).
14. Ver Documento Técnico n. 7, do MTb, de 1979.



Il Balanco das Acdes de Governo no Combate a Fome e a Miséria — 1994 211

de 4,5 SMs, enquanto, em empresas com nimero de trabalhadores entre 100 e
250, esse valor cai para 3,5 SMs.

Os dados do PAT, em termos de faixa salarial, assinalam uma concentra¢io de
trabalhadores beneficiados na faixa entre 5 SMs e 6 SMs, cerca de 39% do total de
beneficidrios. Para o universo prioritdrio do PAT, trabalhadores com até 5 SMs, o
comportamento ¢ o seguinte: 20% até 2 SMs, 20% entre mais de 2 SMs e 5 SMs.
Esse resultado indica que, embora o programa atinja os seus objetivos de atender
os trabalhadores de mais baixa renda (até 5 SMs), existe uma margem significativa
de trabalhadores com rendimentos de até 2 SMs que nao é assistida pelo programa.

Considerando-se os rendimentos desses trabalhadores e o valor mdximo da
refeigdo para efeito de incentivo fiscal (3 unidades fiscais de referéncia — Ufirs), o
beneficio decorrente do PAT significa um incremento indireto da renda mensal
que varia entre 62,4% do saldrio (para os que recebem 1 SM) e 31,2% (para os
que recebem 2 SMs).

Ressalte-se, entretanto, que os resultados apresentados retratam o perfil dos
setores de atividade e da regiao de maior representacio dentro do PAT. O compor-
tamento da distribuigao espacial do programa vem historicamente se concentrando
na regiao Sudeste,” que sozinha é responsével por 75,7% do total de trabalhadores
beneficiados. Em termos de setor de atividade, a inddstria destaca-se com cerca de
50% do total de empresas afiliadas.

Esses indicadores, associados ao fato de o governo federal destinar ainda muito
pouco dos seus recursos orcamentdrios para beneficios diretos do trabalhador,'®
apenas 0,01% do produto interno bruto (PIB),"” demonstraram que ainda existe
um grande espago para a disseminagio do PAT, o que exigird um grande esfor¢o
conjunto do governo, dos trabalhadores e dos empresdrios.

3.3.4 Conclusdes e propostas para a ampliacdo do PAT

A partir do momento em que o Consea deu a prioridade ao PAT, foi instalada uma
comissdo técnica formada por técnicos do governo (MTDb e Ipea) que discutiu,
com vérios segmentos envolvidos no programa, uma maneira de viabilizar sua
maior abrangéncia.

As discussoes desses grupos de trabalho resultaram em um conjun-
to de propostas que, se implementadas, permitiriam maior cobertura do PAT.

15. O salério médio dessa regido, de acordo com dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (PNAD/IBGE), é de 5,3 SMs.

16. Consideram-se, como beneficios diretos ao trabalhador para efeito de incentivo fiscal, o vale-transporte, a formacéo
e treinamento profissional e o PAT. O incentivo fiscal dos trés beneficios somados ndo pode exceder 8%.

17. Fonte: Secretaria da Receita Federal/Ministério da Fazenda.
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Como dito anteriormente, parte dessas propostas deveria ser viabilizada pelo MTb
e pelo Ministério da Fazenda.

Visando imprimir maior atengao e seriedade dos atores envolvidos no pro-
cesso de alimentacdo dos trabalhadores, o MTb regulamentou uma norma que
passaria a constituir parte da Portaria n® 3.214/1978 relativa 4 seguranca e satde
do trabalhador (Brasil, 1978). No que diz respeito ao PAT, os principais avangos
referem-se: a possibilidade de fiscalizacio pelo trabalhador, visando a correta uti-
lizagao do programa; a extensio do beneficio aos trabalhadores subcontratados; ao
estabelecimento de hordrio durante a jornada de trabalho para aquisicao das cestas
bésicas; a melhores condi¢oes de higiene da alimentacio, entre outras.

Entretanto, aquelas propostas de ampliacdo e aperfeicoamento do programa,
dependiam de entendimentos entre MTb e Ministério da Fazenda ou s6 deste
ultimo, nio foram sequer discutidas. Nem mesmo os custos operacionais e o total
da rentncia fiscal devidos ao PAT foram apreciados pela Secretaria da Receita
Federal, apesar das reiteradas demandas e dos avisos ministeriais enviados pelo
ministro do Trabalho (Walter Barelli) aos ministros da Fazenda.

Em todos os relatérios de acompanhamento do PAT elaborados pelo Ipea
e entregues ao Consea, as propostas eram sempre reapresentadas no intuito de
que esse conselho exercesse alguma pressao sobre os ministérios no sentido de
discuti-las. Contudo, uma dnica vez esse tema foi recomendado aos ministros
competentes sem que houvesse uma posterior cobrangas sobre o andamento do
processo de discussao.

Assim, mais uma vez apresentamos aquelas propostas que consideramos
imprescindiveis para a ampliagio, revisio e aperfeicoamento do PAT (uma das
prioridades do Consea em seu Plano de Combate 4 Fome e 4 Miséria):

e criar um sistema de informag¢des de modo a permitir o conhecimento
dos custos do programa;

* fortalecer o gerenciamento do PAT no MTb," visando ao melhor aten-
dimentos aos beneficidrios e & maior agilidade aos resultados estatisticos;

*  revisar o custo mdximo da refei¢io disposto na Instrugio Normativa n®
16 da Receita Federal, atualmente em 3 Ufirs;

¢ ampliar o atendimento prioritario aos trabalhadores que recebem até
p p q

8 SMs;

18. Atualmente sob a responsabilidade de uma Unica pessoa.
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* estabelecer condigoes diferenciadas de financiamento para instalagao de
cozinhas industriais e para o fornecimento de alimentagio pronta aos
trabalhadores, dentro das préprias empresas ou por terceiros;

*  desvincular o incentivo fiscal de 5% dos demais beneficios aos trabalha-
dores (vale-transporte e formagao profissional e tecnolégica);

* analisar a viabilidade de inser¢ao de novas empresas, através de incentivos
fiscais sobre os impostos estaduais;

*  descentralizar o gerenciamento e a fiscalizagdo de forma a permitir critérios
diferenciados de acordo com o tamanho das firmas e das necessidades
de cada regiao;

* reapresentar o projeto de lei ao Congresso sobre mudancas na legislacio
do PAT, retirado pelo governo Collor;

*  definir mecanismos que possibilitem o atendimento aos trabalhadores
beneficiados pelo seguro-desemprego, aos trabalhadores autdnomos e
aos empregados domésticos; e

* realizar campanha de divulgacdo agressiva, na qual sejam informadas
todas as mudangas na legislacao do programa, assim como o nimero de
empresas filiadas a cada més.

Acreditamos que, se essas medidas forem levadas a sério, haverd uma melhoria
da operacionalizagio do programa, concomitantemente ao aumento do niimero
de empresas filiadas, proporcionando beneficio a maior niimero de trabalhadores.

3.4 Programa de Distribuicdo Emergencial de Alimentos

3.4.1 Programa de Distribuicdo Emergencial de Alimentos — Nordeste

O Programa de Distribui¢io Emergencial de Alimentos (Prodea) foi elaborado
no segundo semestre de 1993 pelo governo federal em parceria com o Consea,
com o objetivo de distribuir alimentos as familias flageladas pela seca na regiao
semidrida do pais.

O programa foi concebido para distribuir mensalmente 2.050 mil cestas de
alimentos oriundos dos estoques governamentais, durante quatro meses conse-
cutivos, em 1.162 municipios com calamidade publica decretada, atendendo a
totalidade das familias cadastradas no Programa Frentes Produtivas de Trabalho,
coordenado pela Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene).

Cada familia cadastrada recebeu 25 kg de alimentos iz natura, sendo: 12 kg
de arroz em casca, 4 kg de feijao, 6 kg de milho e 3 kg de farinha de mandioca —

em suas duas Ultimas etapas de distribuicao, foi introduzido o macarrao.
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Tais produtos pertenciam aos estoques estratégicos do governo federal e se encon-
travam armazenados em unidades de Goias, do Tocantins, de Mato Grosso, do
Parand, de Santa Catarina e do Rio Grande do Sul.

O Prodea teve um custo total de aproximadamente R$ 55 milhoes e distribuiu
cerca de 225,8 mil toneladas de alimentos em municipios localizados no Maranhio
(38), no Piaui (148), no Ceard (181), no Rio Grande do Norte (136), na Paraiba
(159), em Pernambuco (135), em Alagoas (34), em Sergipe (35), na Bahia (246)
e em Minas Gerais (50).

Sua elaborag¢do pautou-se nos seguintes principios: i) participagio de repre-
sentantes da sociedade civil nas diferentes instancias decisdrias e operacionais do
programa; ii) descentralizagio das a¢des, delegando aos estados e aos municipios as
responsabilidades pelo transporte dos géneros, a partir dos polos regionais de distri-
buigio, e pela distribui¢ao local dos alimentos; e iii) parceria com a sociedade civil
organizada nas comissdes municipais do Programa Frentes Produtivas de Trabalho,
com o objetivo de fiscalizar, acompanhar e organizar a distribui¢do no municipio.

O cronograma do programa previa seu inicio vinte dias apés a publicacao
da Exposi¢ao de Motivos Interministerial que lhe deu origem em 26 de outubro
de 1993. No entanto, as primeiras distribui¢oes locais comegaram a ocorrer de
forma ainda precdria, em final de dezembro e, oficialmente, o programa deu-se
por concluido em outubro do corrente ano.

3.4.2 A opcdo pela distribuicdo dos alimentos in natura

A distribui¢io dos alimentos 77 natura — arroz em casca e milho em grao —, por
seu cardter inovador, foi, na verdade, o aspecto mais polémico do Prodea. Aquele
que suscitou maiores discussoes e criticas, dentro e fora do governo. Para entender
esta opgao, é fundamental esclarecer um pouco do que se passava pelos bastidores
na época de sua elaboragio.

O Consea jé discutia formas de assistir as populagdes afetadas pela seca, quando
foi informado de que, no 4mbito do Ministério da Agricultura, do Abastecimento
e da Reforma Agraria (Maara), uma proposta com o mesmo objetivo j4 tinha sido
encaminhada para a Presidéncia da Republica.

A proposta previa a transformagao de alimentos 77 natura em alimentos pro-
cessados e, nesse contexto, uma parte dos alimentos seria convertido em recursos
para cobrir os seus custos de beneficiamento, empacotamento e transporte até os

polos regionais de distribui¢ao (PRDs).

O fator de conversao, adotado pela proposta mencionada, foi considerado
elevado pelo Consea, que sem dispor de pardmetros de referéncia para avaliar sua
eficiéncia, passou a defender a proposta de distribuicio dos produtos in natura
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como forma de garantir a total apropriagao dos estoques ptblicos de alimentos
pela populagido carente do Nordeste.

Outra preocupagio do Consea, na época de elaboracio do Prodea, era com
o desperdicio dos estoques de alimentos do governo federal, amplamente divul-
gado na imprensa, ¢ também com os desmandos de alguns armazenadores que,
aproveitando-se da auséncia de mecanismos rigidos de controle, utilizavam os
estoques publicos em beneficios proprios. Observava-se, com frequéncia, dentin-
cias de desvios de produtos sem que os responsdveis recebessem qualquer punicao.
Para estes, um programa nos moldes da proposta anteriormente mencionada, que
previa troca de produtos in natura por produtos beneficiados, com conversio tao
desvantajosa para o erdrio publico, era o que de melhor poderia ocorrer, pois desta
forma mais fécil seria encobrir eventuais desvios ou falta de produtos nos armazéns
decorrentes de sua utilizagio pelos préprios armazenadores.

Contra a decisdo da distribui¢io in natura pesava o forte argumento dos
custos elevados para o transporte do arroz em casca. No entanto, ponderou-se que
a distribui¢io do arroz em casca e do milho em grao enriqueceria o valor nutritivo
da cesta, na medida em que possibilitaria o aproveitamento de seus subprodutos
por parte da populacio beneficiada, além de oferecer a oportunidade impar de as
comunidades se organizarem e encontrarem comunitariamente a melhor forma
de tratamento aos alimentos recebidos.

Em que pese toda a transparéncia verificada na distribuicao de produtos in
natura e os argumentos positivos relacionados ao melhor aproveitamento de valor
nutritivo dos alimentos, é necessario rediscutir esta questao sobretudo no que diz
respeito a sua adequagao em programas emergenciais e a relacio custo/beneficio
da operacio.

Quanto a sua adequagao em distribui¢io de cardter emergencial, ndo nos parece
eficaz, embora fosse desejdvel, que populacoes flageladas, situadas em municipios em
estado de calamidade publica, devam primeiramente se organizar para processar os
alimentos comunitariamente ou mesmo fazé-lo individualmente — pilao caseiro —,
para, finalmente, consumir os alimentos.

Nos aspectos dos custos, a Companhia Nacional de Abastecimento (Conab),
vinculada ao Maara, recentemente divulgou nota técnica que mostra a compa-
racdo dos custos de aproveitamento de arroz em casca versus arroz beneficiado."”
Partindo de uma quantidade de 5 mil toneladas de arroz em casca, chega-se a um
custo unitdrio de R$ 0,40/kg do produto posto no polo, quando transportado em
casca e beneficiado no destino, e R$ 0,35/kg na operagao de arroz adquirido jd

19. Quadro comparativo de custos e aproveitamento — arroz em cascas versus arroz beneficiado, publicado pela Conab/
Maara, em setembro de 1994.
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beneficiado a partir de troca em leildo, o que corresponde a 14% de ganho para
esta tltima operagao.

A referida nota técnica chama a atencdo para o fato de o aproveitamento
estimado para a operacao do arroz em casca, que chegou a um custo de R$ 0,40/
kg, ser considerado um processo de beneficiamento industrial. Quando sio con-
siderados outros processos (em pilao etc.), ocorrem-se perdas bem mais elevadas,
em torno de 25%.%

Outro ponto destacado pelo estudo ¢ relacionado ao transporte, grosso modo,
a retirada de 38% de palhas e impurezas na origem significa menos 38% de ca-
minhdes a contratar — e menor o retardamento na operagao diante das filas nos
armazéns, de carga e descarga, entre outros.

A luz desse quadro, conclui-se que a questio dos custos pode ser relevada a
um plano menor quando o objetivo principal do programa ¢é forjar a organizagao
comunitdria para que redunde em atividades locais de geraco de emprego e renda.
No entanto, quando se trata de atender emergencialmente uma populacio que
padece de atendimento emergencial, a opera¢do com produtos iz natura passa a
ser questiondvel, principalmente porque a execu¢io do Prodea demonstrou que
nio houve ganho em agilidade operacional para o transporte e a distribuicio dos
géneros in natura.

3.4.3 Prodea nacional

Recentemente, em outubro de 1994, o Prodea foi ampliado para ambito nacional,
tendo como meta beneficiar cerca de metade da populagio considerada em nivel de
indigéncia, segundo o Mapa da Fome elaborado pelo Ipea, num total de 16 milhoes
de pessoas, prevendo-se a distribuicio de 25 kg per capita de alimentos, perfazendo
um montante de até 400 mil toneladas, sendo 200 mil toneladas de milho, 100 mil
toneladas de trigo e 100 mil toneladas de arroz (Peliano, 1993b; 1993¢).

Inicialmente as agdes serdo concentradas em 58 municipios do Vale do
Jequitinhonha, em Minas Gerais, onde serdo beneficiadas cerca de 100 mil fami-
lias através da distribui¢do de cestas contendo arroz, fubd pré-cozido e macarrio.
Esta etapa é coordenada pelo Ministério do Exército.

Concomitante a esta agdo, o programa prevé beneficiar mais de cem municipios
préximos dos armazéns onde estao localizados os estoques disponiveis. Nesta etapa
os alimentos serdo doados in natura para as entidades civis que, em parceria com
as prefeituras municipais, serdo responséveis pelo transporte, pelo beneficiamento
e pela distribuigao dos alimentos.

20. Segundo a Conab, isto ocorre porque o método caseiro se constitui em exposicao do produto ao sol em uma saca
e, em seguida, o batimento para desprendé-la provoca quebra bem elevada.
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Apés a implementagao das etapas — Vale do Jequitinhonha e atendimento a
cem municipios proximos dos armazéns —, a Exposi¢ao de Motivos do programa®'
prevé sua ampliagdo para as demais regioes do pais, segundo critérios a serem
estabelecidos pelo Consea, podendo o conselho definir novas formas e canais de
distribuicao dos alimentos mantendo-se, entretanto, as caracteristicas bdsicas do
programa, ou seja, “a distribuicao de baixo custo e a parceria governo-sociedade”.

O Prodea nacional ¢ coordenado pelo Consea, por meio de uma comissao de
coordenagao com representantes da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica;
da Seplan; do Maaara; do Ministério do Exército; Ministério da Fazenda; e da
Secretaria Nacional da A¢do da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida.
Essa comissio ¢ presidida pelo presidente do Consea, que tem a responsabilidade
de coordenar as atividades dos 6rgaos envolvidos em todas as fases do programa e
supervisionar sua execugio, assegurando os meios e 0s recursos necessarios para o
cumprimento de suas metas e seus objetivos.

Os recursos financeiros necessdrios para a realizagao das etapas mencionadas —
Vale do Jequitinhonha e atendimento a cem municipios préximos aos armazéns — sio
da ordem de R$ 5.075 mil, dos quais R$ 3,8 mil destinam-se a Conab, para gastos
referentes a classificagao, embalagem e transporte dos produtos, e R$ 1.275 mil ao
Ministério do Exército, a serem despendidos na execu¢io de um plano logistico de
distribui¢io de alimentos. Estes recursos foram autorizados em 29 de novembro de
1994, por meio da Medida Proviséria n°733. Desta forma, prevé-se que o inicio
de sua implementacio se dé em dezembro (Vale do Jequitinhonha) e em janeiro
para os cem municipios sorteados pelo Consea.

Em relagao ao Prodea nacional, é importante esclarecer que, embora a Ex-
posicio de Motivos n® 41 atribua ao Consea as fungoes de coordenar e definir
critérios e formas de operacionalizagao do programa, nao hd concordéncia, entre
os préprios conselheiros, de que o referido conselho deva desenhar e coordenar
programas governamentais.

Outro ponto em aberto refere-se ao objetivo das agdes desencadeadas pelo
Prodea nacional. Este programa, na forma como foi desenhado, prevé a distribuicio
pura e simples dos alimentos sem atreld-la a outras a¢des mais duradouras, como
acoes educativas e de geragio de emprego.

Para os municipios beneficiados pelo sorteio, fica faltando uma estratégia mais
integrada com outros programas municipais que jd vém sendo implementados pelo
governo federal em parceria com estados e municipios (merenda escolar, leite ao
desnutrido, assentamento dos trabalhadores rurais, entre outros). Finalmente, os
municipios sorteados nao serao, necessariamente, os mais prioritarios em termo

21. Exposicdo de Motivos Interministerial n. 41, de 26 de outubro de 1994.
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de caréncia nutricional para uma agio de distribuicao de alimentos, o que suscita
uma revisao desse método de selecio.

3.4.4 Eficacia do Prodea

Em relagao a eficdcia do Prodea Nordeste, enquanto agao emergencial de atendi-
mento aos flagelados pela seca, ¢ pertinente questionar sua lentidao para o alcance
de seu objetivo principal, que era o de fazer chegar o mais rdpido possivel os
alimentos as populacoes necessitadas, visto que se previa executar o programa em
quatro meses, e, oficialmente, o Prodea comegou em final de dezembro de 1993,
sendo concluido apenas em outubro de 1994. No entanto, é incontestdvel o mérito
de tratar-se de um programa cuja dimensao ultrapassou o atendimento de mais
de 2 milhées de familias, distribuidas em mais de 1 mil municipios. Além disso,
o Prodea inovou em relagio aos programas anteriores quando sua implementagao
considerou a descentralizagao da operagio e a parceria entre governo federal, mu-
nicipios e sociedade civil.

Embora especificos desse programa, os problemas denotam a atual incapaci-
dade do setor publico em dar respostas rdpidas a uma adversidade com a qual se
defrontou o Prodea: a seca prolongada, cuja ocorréncia no pais, além de ser fre-
quente, ¢ até mesmo previsivel. Nesse sentido, os problemas que contribuiram para
o atraso do programa foram muitos e de naturezas diversas, sendo citados a seguir.

1) Atraso na liberagdo dos recursos por parte da Secretaria do Tesouro
Nacional, impedindo o inicio dos procedimentos necessdrios para a
liberagdao do penhor dos estoques ptblicos de alimentos do Banco do
Brasil e as atividades especificas da Conab e de outros érgaos envolvidos.

2) Desestruturagao inicial da Conab para operar programa diverso e de
tamanha magnitude daqueles anteriormente implementados pela com-
panhia (distribui¢io de alimentos processados através de trocas em leilao
e transporte por conta das empresas processadoras). Tal desestruturagao
refletiu-se em: dificuldade na localizagio dos estoques disponiveis ao
programa, demora na classificagio dos produtos e nao agilidade na con-
tratagio do frete para o transporte.

3) Localizagao dos estoques estrategicamente incompativel com a urgéncia
da operacio, resultando em longas distincias percorridas pelos caminhaes,
raramente inferiores a 2,5 mil quilémetros de estradas em péssimo estado
de conservacio.

4) Estruturas publicas e civis ndo organizadas para operar na ponta do
programa. Contava-se, na elaboracio do programa, com a capilaridade
da Sudene e de outros érgaos publicos municipais e estaduais como as
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5)

empresas de assisténcia técnica e extensdo rural (Ematers) e as prefeituras
para, em conjunto com as comunidades locais, executarem o programa.
A realidade mostrou que tais estruturas sio frigeis para responderem a
altura da urgéncia necessdria.

Operacionaliza¢io da distribui¢ao de alimentos muito trabalhosa, uma
vez que os alimentos eram distribuidos in natura, significando a dis-
tribuigao de grandes volumes, dificeis de serem medidos e carregados
pelo beneficidrio.

3.4.5 Recomendacoes

1)

2)

Em relagio aos programas de distribui¢ao emergenciais de géneros alimen-
ticios, ¢ importante diferenciar, inicialmente, a natureza dos objetivos:

a) atendimento as populagoes flageladas, atingidas por infortinios
climdticos (secas e inundagdes) — exige-se atendimento imediato, no
qual organismos governamentais nao tém outro objetivo que nio o
de fazer chegar os alimentos da maneira mais rdpida possivel para a
populacio que se quer beneficiar; e

b) atendimento as populagoes carentes que padecem de fome e desnu-
tri¢do cronica — a distribui¢ao de alimentos pode e deve ser acom-
panhada de outras agées que visem ao engajamento e a organizagao
das comunidades locais, bem como a a¢oes educativas e de geragao
de emprego e renda.

Em ambos os casos, ¢ necessdrio contar com estruturas publicas dgeis:
estoques estrategicamente localizados, prontidio na sua liberagao e na
transformagao em alimentos processados, quando for o caso, bem como
uma certa divisio de tarefas (parceria e descentralizagio) com estados e
municipios que podem responsabilizar-se pelo cadastramento das familias
carentes, pelo transporte dos géneros e pela distribuigao propriamente dita.

Quanto 2 origem dos alimentos a serem distribuidos, deve-se esclarecer
que j existe legislagao especifica sobre a destinacio de estoques publicos
para programas emergenciais de seguranca alimentar. Trata-se de fazer
com que esta seja observada com rigor.

A seguir, citam-se os principais pontos da portaria interministerial que versa
sobre as regras disciplinadoras da formagao e liberagio dos estoques publicos e que
estao diretamente relacionados com a questao.
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1) O poder publico, através da Conab, formard e localizard adequada-
mente e manterd estoques publicos, constituidos de estoques regulador
e estratégico.

2) O estoque estratégico tem o objetivo de garantir o abastecimento ao
mercado consumidor de produtos bésicos e o apoio aos programas de
seguranca alimentar.

3) O estoque estratégico deverd abranger os seguintes produtos bdsicos: ar-
roz, feijao, farinha de mandioca, milho, trigo, éleo de soja, carne bovina,
leite em pé e manteiga.

4) O volume de cada produto componente do estoque estratégico nao po-
derd exceder o correspondente a 1/12 de seu consumo anual aparente,
A excegao dos produtos em que o pais ¢ deficitdrio e tradicionalmente
importador, caso em que esse limite serd de 2/12 — este item deve ser
mais bem apreciado com objetivo de avaliar se o quantitativo determi-
nado ¢ suficiente para fazer jus as politicas de abastecimento ao mercado
consumidor e aos programas de seguranga alimentar.

5) A portaria estabelece regras técnicas de liberacio dos estoques publicos.
No entanto, abre excepcionalidade quando se tratar de programas de
calamidade publica ou emergéncia e programas especificos de abasteci-
mento com cunho social. Nesses casos, nao seriam observados os critérios
comerciais de liberacdo, desde que ouvido o Consea.

3.5 Programa de Assentamento de Trabalhadores Rurais

3.5.1 0 desempenho em 1994

O Consea elegeu como prioritdrias algumas das a¢oes previstas no Plano de Com-
bate 2 Fome e 2 Miséria. Entre elas encontra-se o Programa de Assentamento de
Trabalhadores Rurais (PATR), por sua capacidade de promover transformagoes
estruturais, aliviando o quadro de miséria e exclusao vivido pela grande maioria
da populagio rural.

Como ficou evidenciado durante os quase dois anos de existéncia do plano,
o PATR foi a agdo governamental que mais enfrentou dificuldades em sua imple-
mentacio. O exercicio fiscal de 1994 caracterizou-se por nio dispor, em sua maior
parte, de orcamento aprovado — este tendo sido votado e sancionado apenas em
outubro. Disto decorreram inimeros problemas, na medida em que a sistemdtica
de liberagio dos recursos sob o critério dos “duodécimos” nao sé nao foi respeitada,
como ndo atende & sazonalidade ou & imprevisibilidade de alguns dos trabalhos da
reforma agrdria. Ademais, a disponibilidade orcamentiria do Instituto Nacional
de Colonizacio e Reforma Agrdria (Incra) nao respeitava a distribuicao adequada
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entre os diversos projetos e atividades, sendo sabidamente insuficiente em alguns
deles. Nesta tltima condigao ficaram os recursos para indenizagio de benfeitorias
e para o financiamento aos assentados.

As deficiéncias da capacidade operacional do 6rgao responsdvel pelo PATR
nio foram devidamente enfrentadas pelas autoridades superiores do governo federal.
O Incra nao dispée de quadros técnicos em quantidade para suprir a demanda.
Faltam agronomos, agrimensores, procuradores, entre outros. Apés inimeras ten-
tativas, ao final do ano passado, o Incra foi autorizado a contratar parte menor dos
1,5 mil técnicos aprovados em concurso realizado em 1987. De vinte agronomos
convocados em Sio Paulo, apenas um se efetivou. O restante nio se interessou
ou ndo se disp6s a trabalhar pelos baixos saldrios oferecidos. Ainda assim foram
contratados alguns poucos, de todos os convocados nacionalmente.

Na drea juridica a situacio ¢ dramdtica. Em 1994, o tempo médio entre a
publicagao do decreto que declara iméveis como sendo de interesse social para
a reforma agrdria e o ajuizamento da agdo expropriatéria contra o proprietdrio foi
de 5,5 meses. Dos 127 decretos publicados neste exercicio, somente para quatro foi
obtida a imissao da posse. E este é um requisito para se elaborar e aprovar o projeto
de assentamento. Até setembro tltimo, o Incra conseguiu se imitir na posse de 27
iméveis, num total de 111.614 ha. A estimativa ¢ de que, com um levantamento
mais atualizado de informagoes, a drea total adquirida possa ultrapassar os 200 mil
hectares. Mesmo assim, trata-se de um desempenho modesto, haja visto que, para
assentar as 60 mil familias previstas no programa emergencial, seriam necessarios
2,4 milhoes de hectares.

Apesar de todas as dificuldades, é possivel identificar alguns progressos.
Recentemente, a dire¢ao do Incra resolveu desconcentrar o processo de aprovagao
dos projetos de assentamento. De agora em diante, as superintendéncias regionais
(uma em cada estado) detém o poder para criar projetos, no sendo necessario enviar
a documentagio referente a Brasilia para andlise e aprovacao. Esta medida agiliza o
andamento, possibilitando o mais rdpido inicio de obras, o efetivo assentamento
das familias e a concessao de crédiro.

No que se refere as desapropriagdes, em 1994 observou-se uma melhoria na
produtividade. Até 2 de dezembro de 1994, foram publicados decretos presidenciais
englobando 673.573 ha, algo 22% superior ao conseguido em 1993. Encontram-se,
na Presidéncia da Reptblica, minutas de decretos que atingem imédveis com drea
total de, aproximadamente, 100 mil hectares. Nao é impossivel, portanto, que,
até o final deste ano, a 4rea total desapropriada alcance a 800 mil hectares. Se isto
acontecer, durante os dezoito meses (julho de 1993 a dezembro de 1994) nos
quais foi efetivamente possivel desapropriar terras, terd sido alcancada a média de
75.220 ha/més, bastante préxima daquela conseguida durante o I Plano Nacional
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de Reforma Agraria (PNRA),* periodo no qual, apesar de todos os percal¢os, mais
se desapropriou em toda a histéria.

Quanto ao assentamento de trabalhadores, 0 ano de 1994 se apresenta como
sensivelmente superior ao de 1993, mostrando um crescimento de 97%. Esta ¢ uma
estimativa conservadora, pois a desconcentragao do poder de criar projetos fez com
que muitas superintendéncias nao tenham remetido a direcio central informagoes
sobre os tltimos acontecimentos. O Incra afirma que em 1994 o niimero de novos
projetos criados é, sem duavida, consideravelmente superior ao dobro do de 1993.

Com respeito ao crédito, o presente exercicio configura um retrocesso quanto
a0 alcancado no ano passado. Devido a redu¢ao do orcamento para esta atividade,
s6 foi possivel atender a 62% do total de beneficiados em 1993. Em consequéncia,
retarda-se o processo de capitaliza¢io das familias assentadas, reduzem-se as quan-
tidades produzidas, a renda auferida e os estimulos a4 economia local onde estao
implantados os projetos. A proposta de lei para o orgamento de 1995 contempla
dotagées 51% superiores as de 1994 (R$ 84,2 milhées), o que poderd propiciar

uma melhoria na execu¢do deste instrumento de apoio.

TABELA 2
Comparacao entre o Incra e o PATR (1993 e 1994)

Proposto no plano emergen- Lei orcamentaria 1994 (B)

cial revisado (A) Execucdo .
Projeto/atividade fisica até 2 Rea;\;ado BIA (B /D
/ f“ Recur§qs Metas Recursos de dezembro 1993 (D) (%) (%) (%)
Metas fisicas necz;;a)mos fisicas consignados (RS) de 1994 (C)
Desapropriacao de 2.400.000  660.480.000'  1.046.000 418,566,234 673.573 554039 440 650 1220

terra (ha)

Assentamento de
trabalhadores — 60.000  117.631.200 36.500 71.566.465 6.395 4268 610 230 197,0
numero de familias

Crédito concedido —

. P 160.000  359.904.000 15.000 33.523.420 47.300° 76.134 9,40 3150 62,0
nimero de familias

Fontes: Orcamento Geral da Unido (OGU) e Incra.
Notas: ' Somados os recursos para indenizacdo de benfeitorias (R$ 70.656.000) com os valores em titulo da divida agraria —
TDA (R$ 885.240.000).
2Somados os recursos para indenizacdo de benfeitorias (R$ 27224.847) com os valores em TDA (R$ 391.341.387).
? Diante da escassez de recursos, o Incra opta por conceder créditos menores a um maior ndmero de familias.

Durante o ano que ora finda, ficou, mais uma vez, evidenciado o quanto é
dificil acelerar a reforma agrdria. No entanto, ela andou, e um pouco mais rdpido.
Longe estd de adquirir a velocidade desejada por aqueles que sofrem a exclusio, as
injusticas, a opressdo e a fome. Porém se move.

No que se segue, hd uma tentativa de analisar algumas dificuldades existentes
e uns poucos aspectos aparentemente favordveis. Em seguida sdo apresentadas

22.Ver mais em Brasil (1985).
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sugestoes com vistas a auxiliar as discussoes sobre como dar maior eficiéncia e
agilidade a reforma agrdria.

3.5.2 Velhas dificuldades e alguns prendncios favoraveis

O PATR, uma das mais caras prioridades do Consea, teve um desempenho extre-
mamente modesto. Avaliado sob qualquer critério, verifica-se que suas realizagoes
nao atingiram patamares indicadores de efetiva vontade de transformar a injusta
estrutura agrdria brasileira. As dificuldades que obstaram uma melhor performance
residem em vdrias 4reas.

No interior do governo federal, hd uma certa indisposi¢io para com o tema:
diversos setores da administragio tém visdo preconceituosa a respeito da reforma
agréria; outros a acham extremamente dificil e complexa, adiando-a indefinida-
mente; a alguns interessa sua nao realizagio, pois teriam seus patriménios familiares
ameacados; a grande maioria dos decisores e técnicos ndo conseguiu apreender a
importincia e o significado de uma reforma agraria ampla para a construcio de
um estilo de desenvolvimento pautado na equidade, na eficiéncia e no dinamismo
do mercado interno. Por conta destas e de outras questoes, a reforma agréria nao
conta com os apoios (politico, juridico e comunicacional) e os recursos (humanos,
materiais, organizacionais e financeiros) necessdrios e suficientes para atingir as
metas estipuladas no programa emergencial (assentar 20 mil familias em 1993 e
100 mil em 1994), apesar de este ter sido aprovado pelo presidente da Republica
e tido pelo Consea como o minimo admissivel.

No Poder Legislativo, palco das mais diversas disputas e escoadouro dos in-
teresses contraditérios que animam a sociedade brasileira, a bancada agréria e os
aliados dos excluidos do campo obtiveram apenas sucesso parcial na formulagao de
uma legislacao mais adequada ao rdpido deslanchar da reforma agrdria; ademais, nao
conseguiram dotd-la de recursos or¢amentdrios mais apropriados do que aqueles
propostos nos projetos de lei dos orgamentos anuais encaminhados pelo Executivo.

Por sua vez, o Judicidrio ndo tem dado guarida aos clamores da coletividade.
Pautado por um direito centrado nas salvaguardas dos beneficios individuais e na
defesa do patriménio privado, relega o efetivamente publico e o bem-comum as
posi¢des secunddrias. Assim, s3o acatadas todas e quaisquer agoes interpostas por
proprietérios (legitimos ou nio) de dreas decretadas como de interesse social para
fins de reforma agréria. Com isto posterga-se, dificulta-se ou torna-se impossivel
a imissdo de posse das dreas desapropriadas, condigao sem a qual nio se fazem os
projetos de assentamento.

No campo da sociedade civil, é possivel detectar a existéncia de um ambiente
mais favordvel a reforma agraria do que o vigente quando do andncio, em 1985,
do I PNRA. Aquela época era grande a resisténcia por parte de certos setores.
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A Uniao Democritica Ruralista (UDR), face mais visivel desta oposi¢ao, ganhava
espaco e acumulava forgas. Outros poderosos segmentos contrdrios, porém menos
estridentes (bancos, grande industria e especuladores), conquistaram importan-
tes posigoes com relagao ao governo, ao parlamento e a grande imprensa. Disto
resultaram enormes dificuldades politicas para executar o previsto no I PNRA.
A contrapartida deste movimento — os interesses favordveis a reforma agrdria —
nio conseguia fazer avancar suas propostas e, a cada golpe sofrido, perdia em
organizagdo e em capacidade de pressdo. Isto era evidenciado nas sucessivas trocas
de ministros do Ministério da Reforma e do Desenvolvimento Agrdrio (Mirad)
e de diregao do Incra — sempre substituindo pessoas mais comprometidas com a
reforma agrdria por outras menos dedicadas a causa; nas mudancas na estrutura
organizacional do Mirad e do Incra; nos embates na Constituinte; na disputa por
recursos orcamentarios, entre outros episédios.

Atualmente, ndo hd uma oposigao politica a reforma agraria explicita e atu-
ante. A UDR acaba de adotar a decisio de desmobilizar-se (seria por considerar
que nio hd mais empenho e condicoes para realizd-la?). A legislagio pertinente
conheceu avancos com a Lei Agrdria e a Lei do Rito Sumdrio para Desapropria-
¢ao de Terras, ambas de 1993. A grande imprensa jd nio trata a reforma agrdria
como algo a ser sistematicamente atacado. Quase todos os segmentos sociais tém
se referido a ela como um instrumento necessrio na luta contra a miséria, ainda
que quase nenhum deles detalhe propostas e muitos dos discursos nao revelem
sinceridade. Os trabalhadores rurais sem-terra tém aprofundado sua organizacio,
mesmo possuindo reivindicagdes que deixam a desejar em termos de consisténcia
e adotem préticas e métodos politicos discutiveis ou pouco eficazes.

No entanto, a grande maioria da populagio brasileira ainda ignora a impor-
tancia da reforma agrdria. Trata a questio como se nio lhe dissesse respeito, como
se ndo repercutisse sobre o seu cotidiano, através de melhoria do abastecimento
alimentar, da geragao de ocupagées produtivas e de renda, de redugao das migracoes
rurais, de ampliagio da demanda sobre os setores industrial e de servigos, entre
outras importantes consequéncias. Enquanto a sociedade nio se manifestar sobre
a reforma agréria, o processo caminhard sem a velocidade e o contetido capazes
de promover solugoes amplas e duradouras para a imensa maioria dos pobres e
despossuidos do campo. A mobilizagio popular em prol da reforma agréria poderia
ter se constituido em uma das principais tarefas do Consea e da agao da cidadania.
Talvez venha a ser no futuro, pois somente quando a pressao popular atingir niveis
préximos do insuportdvel terd sido alcan¢ada uma das condi¢des fundamentais
para efetivar transformacoes na estrutura agréria.

Mas h4 outra condigdo igualmente importante para que a reforma agraria
possa deslanchar: a capacidade operacional para implementé-la. A rigor, esta deve
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ir sendo construida para aproveitar todas as oportunidades conjunturais nas quais
seja possivel avancar, e com isto se autorreforgar. A experiéncia recente com o Incra
revela que, se tivesse existido maior competéncia executiva e maior dedicacdo em
organizar os instrumentos operativos, passos mais largos seriam dados. O respal-
do fornecido pelo Consea e pela agao da cidadania nio encontrou contrapartida
em realizagbes concretas — terras desapropriadas, imissdes de posse e projetos de
assentamento criados. A atuagao do Incra deixou a desejar, a ponto de o instituto
ter se declarado incapacitado para gastar um volume de recursos or¢amentérios
mais significativos em atividades-fim. A partir destas consideragoes, sdo feitas as
sugestoes apresentadas a seguir.

3.5.3 Reformar o aparato institucional da reforma agraria

Durante os quase dois anos de vigéncia do Plano de Combate a Fome e a Miséria
e da existéncia do Consea e da agao da cidadania, nao foram poucos os momentos
em que se pressionou o governo federal e o presidente da Republica, inclusive,
para dar celeridade & reforma agrria. Em nenhum momento houve contestacao
oficial as teses levantadas pelos conselheiros. Nunca as autoridades governamentais
se recusaram, formalmente, a destinar mais recursos financeiros a reforma agréria.
Alegavam que se faltassem seriam complementados. Houve, é verdade, atrasos
nas liberagdes, mas nio consta que tenham chegado a comprometer seriamente
o desempenho ordindrio do Incra, a ndo ser no referente a concessao de crédito
(Programa de Crédito Especial para Reforma Agraria —Procera). O fato é que nunca
as complementag¢des chegaram a ser necessdrias (a nio ser por subestimagio de
recursos ou para recompor o poder aquisitivo em alguns elementos de despesa).
Ou seja, o Incra ndo conseguia executar nem mesmo o modesto or¢amento que
lhe era conferido. Por qué?

Sao muitas as razoes e vérios os processos conducentes a esta situagio, con-
forme mostrados a seguir.

1) Desde o final de 1987, a autarquia vem passando por diversas “reformas
administrativas” altamente desestruturadoras. Nestas, rotinas sio desor-
ganizadas, quadros técnicos desmobilizados, arquivos e sistemas de infor-
magoes técnicas, gerenciais, administrativas e de controle desapareceram.

2) Cercade 30% do corpo de servidores se aposentou, nao tendo ocorrido
reposi¢oes. Do restante, boa parte encontra-se em idade avangada, sem
mobilidade e desmotivada. H4 desproporgao na alocagao de pessoal
entre atividades-meio e atividades-fim, entre trabalho nos escritérios e
no campo, entre a lotagao nas capitais e no interior.

3) O Incra sobrecarrega-se com projetos de colonizagio antigos (verdadeiras
cidades), nos quais se responsabiliza por quase tudo: satde; educagao;
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assisténcia técnica; manutencio de estradas, de armazéns, de rede elétrica,
entre muitas outras atividades. Também conduz projetos de colonizagao
mais recente, da primeira metade dos anos 1980, nos quais hd caréncias
diversas e problemas quase insoltveis.

4) Projetos fundidrios (regularizagao) enormes, em dreas de ocupagio antiga,
absorvem nao despreziveis recursos, sem que se tenha uma avaliagao pre-
cisa da relagao beneficio/custo e sem que esteja assegurado um resultado
promotor de equidade. Em muitos destes projetos, os beneficidrios serao
grandes proprietdrios que ocuparam dreas com métodos pouco licitos.

5) A operagdo do cadastro rural ¢ feita com enormes deficiéncias, nio
contribuindo para subsidiar na localizac¢io de terras improdutivas pas-
siveis de desapropria¢do, nem a criteriosa cobranga do Imposto sobre a

Propriedade Territorial Rural (ITR).

6) A base de recursos materiais e tecnoldgicos estd sucateada e/ou desatuali-
zada. As metodologias operacionais sao ultrapassadas e o pessoal técnico
carece de capacitagio e treinamento que o habilite a executar uma eficiente
reforma agrdria em ambiente democritico, planejada com participagao,
exercendo a negociacao, construindo parcerias, entre outros requisitos.

Diante de um quadro como este, 0 apoio a reforma agréria haverd de passar,
também, por apoios a reestruturagio do aparato institucional responsdvel por sua
execucio. De nada adiantariao declaracoes favordveis, dotagoes orcamentdrias subs-
tantivas e estabelecimento de metas ambiciosas se nio forem criadas as condigoes
operacionais para tanto. Estas sdo construidas ao longo do tempo (que nao tem de
ser longo). Com os ganhos conseguidos a cada passo, ampliam-se as possibilidades
de passos mais largos a serem dados no momento seguinte.

Trata-se de um processo que visa maximizar a eficiéncia e a eficicia de um
conjunto de agdes e isto nao ¢é obtido por artificios de mdgica. Exige concepgao
apropriada, organizacio adequada, coordenagao segura, capacitagao testada na
pratica, disposi¢do para o didlogo e para negociagées, recursos materiais e fi-
nanceiros aptos e oportunos, pessoal suficiente. A otimiza¢ao na alocagio e no
manejo dos recursos globais hd de ser feita com sensibilidade, conhecimento e visao
estratégica. Estas s3o exigéncias minimas, do contrdrio a reforma agraria nio serd
um processo que articulard o conjunto das agoes governamentais (dos trés niveis)
de forma planejada e competente, promovendo um novo modo de vida no meio
rural e um outro padrao de relagoes campo-cidade e agricultura-indastria-servigos.

Alcancar condigbes mais propicias para a execugdo da reforma agrdria exige
algumas defini¢des iniciais. A primeira refere-se ao Incra: o que fazer com o insti-
tuto? Manté-lo? Extingui-lo? Reforméd-lo? Aqui ¢ defendida a ideia de que o mais
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importante ¢ definir o que serd feito, como e quando. Quem fard é o resultado
das respostas ao anterior. O Incra nio foi concebido para implementar uma re-
forma agrdria massiva, mas pode vir a desempenhar relevantes tarefas, desde que
reestruturado para tanto.

Uma reforma agrdria que nio se limite a disseminar, desordenadamente,
pequenos proprietdrios pobres pela vastiddo territorial do pais nao serd feita sem:
orientacdo central; planejamento estratégico e situacional; cooperacio dos trés
niveis de governo; parcerias com a sociedade civil; muita participagio popular; e
intensa cobranga por parte dos interessados. Para que o Incra possa se envolver
nesta tarefa, sdo apresentadas algumas sugestoes. Elas estao ordenadas segundo a
l6gica do processo de execugio e nio revelam uma ordem hierdrquica dada pela
importincia particular de cada tdpico.

O cadastro rural ¢ estratégico. Deve estar atualizado, fazendo uso da mais
avancada tecnologia (de informdtica, processamento gréfico e sensoriamento
remoto). Assim ¢é possivel dispor de uma base fidedigna tanto para o langamento
do ITR como para a identificagao de dreas passiveis de desapropriagao. O ITR ¢
um importante instrumento para regular o mercado de terras. No entanto, a baixa
progressividade, a elevada ineficiéncia arrecadadora, a evasio e a sonegagio fazem
dele um arremedo de imposto.

Um bom cadastro, com suporte gréfico, ¢ ferramenta bdsica para superar
a situagao vigente, proporcionando a Secretaria da Receita Federal um precioso
elemento para sua atuagio. No que se refere a arrecadagio de terras para assenta-
mento, o cadastro ¢ como uma lista de enderegos. Se complementado por imagens
de satélite bem interpretadas, as vistorias prévias as desapropriagoes podem ser feitas
com indicagio segura, elevando a produtividade na obtencio de dreas, chegando,
no limite, a alcangar uma desapropriacio para cada vistoria realizada.

As vistorias sio necessdrias para bem fundamentar o processo desapropriatd-
rio. Devem ser conduzidas com extremo rigor técnico, obedecendo aos mesmos
critérios metodoldgicos de avaliagao. O Incra pode e deve dispor da colaboragio
dos governos estaduais e municipais, dos sindicatos de trabalhadores rurais e das
entidades populares nesta tarefa. Ademais ¢ de fundamental importincia que
institui¢des publicas responsdveis pela drea de meio ambiente e de fiscalizagao das
relagées de trabalho e contratos agrdrios (parceria e arrendamento) participem
das vistorias. S6 assim serd possivel a verificagio do total cumprimento dos dis-
positivos que caracterizam a fun¢io social da propriedade (Brasil, 1993, art. 9°).
A exigéncia de atendimento integral e simultineo dos itens definidores da fungao
social tornard possivel, tanto de enquadramento como de interesse social para a
reforma agrdria, uma 4rea de terra sensivelmente superior a que hoje se obtém,
apenas pela averiguacio de indices de produgio e de produtividade.
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Os processos que dao substincia aos decretos de desapropriacio e a agao ju-
dicial de expropriagao tém de ser elaborados com tal precisao técnica e juridica de
forma a, praticamente, ndo permitir contestacoes. Procedimentos uniformizados
para a elaboragao sao requisitos importantes. A procuradoria do Incra deve ser
formada por advogados capacitados e assessorada pelos melhores especialistas em
direito agrdrio. O poder Executivo federal deverd atuar com o Judicidrio para a
ampliagdo do nimero de varas especializadas em direito agrério, bem como obter
o apoio dos juizes e dos ministros dos tribunais federais para a conformacio de
uma jurisprudéncia atenta ao interesse social e a equidade.

O ritmo com que tém sido produzidos decretos de desapropriacio é muito
lento. Mais demorada e menos frequente é a imissio de posse para o Incra das
dreas desapropriadas. Isto indica que o acompanhamento das agées no Judicidrio
nio tem sido feito com o empenho e a competéncia necessdria. E isto ja foi feito
no passado. Entre 1985 e 1987, o Incra ndo perdeu uma tinica agao no Judicidrio
e a imissao de posse se dava com prazos bastantes reduzidos. H4 que se voltar aos
melhores tempos.

Os projetos de assentamento tém de ser concebidos sob uma visio mais pro-
gramdtica, democrdtica e com vistas a consolidagio no médio prazo. Quanto mais
rapido forem criados, melhor, pois mais cedo iniciam-se a destinacio aos benefi-
cidrios, as obras de infraestrutura, o planejamento da explora¢io, a obtengio dos
financiamentos e a prépria exploragao produtiva. Por conta disto, a metodologia de
elaboragao de projetos deve privilegiar a participagao dos assentados, a organizagio
da producio e a implementagao das benfeitorias particulares e coletivas. Os proce-
dimentos relativos a demarcacio de parcelas podem ser postergados, aguardando
indicagbes mais definitivas por parte dos trabalhadores. O importante é langar as
bases mais apropriadas para uma evolugao segura.

Quando o projeto alcangar um patamar produtivo considerdvel, as demandas
mais especificas comegarao a ser feitas. A infraestrutura mais pesada — saneamento,
energia, transporte e comunicagio —, os servicos de satde e educagio e a extensio
rural resultardo de articulagdes e parcerias entre os trés niveis de governo. Impor-
ta que os projetos ou tenham um porte considerdvel ou se localizem nio muito
distante um dos outros; assim cria-se um espago reformado de certa magnitude,
favorecendo, em escala, a prestacio de servigos. A agroindustrializagao e a indus-
trializagio rural ganham viabilidade quando diante de certo nivel de aglomeracio
produtiva e de demanda.

Os recursos humanos para a reforma agrdria haverdo de ter certas caracte-
risticas especificas. Além de identificados e motivados com o processo, tém de ter
competéncia técnica, visio de conjunto, mobilidade fisica, disposi¢ao ao didlogo e
a negociacio, espirito democrdtico, capacidade de lidar com improvisos e dificul-
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dades extremas. Ou seja, é necessdrio ser formado e capacitado para esta finalidade.
Atualmente, observa-se uma caréncia de profissionais com este perfil no Incra ou
nos 6rgaos auxiliares da Unido, dos estados e dos municipios.

Ademais, o corpo de servidores a disposi¢io da reforma agrdria é insuficiente.
Evidencia-se como imperativo ampliar o quadro técnico, e ndo apenas no Incra.
Deveria ser pensada a constitui¢ao de uma carreira de técnicos em reforma agréria,
selecionados com extremo rigor (a exemplo dos gestores de politicas publicas) e
submetidos a completo treinamento. Posteriormente seriam distribuidos para todos
os 6rgaos relacionados com a reforma agréria. Os governos estaduais poderiam
ser induzidos ou convencidos a adotar 0 mesmo procedimento. Assim, estar-se-ia
criando uma cultura institucional, sem a qual sao aumentadas as dificuldades para
se levar a cabo tao formidével tarefa.

Os setores de colonizagio e regulariza¢io fundidria precisam ser revistos em
profundidade. O Incra deve se concentrar apenas em reforma agraria (cadastro,
arrecadacdo de terras e assentamento). Os projetos de colonizagio devem ser ime-
diatamente emancipados ou transferidos para 6rgaos de desenvolvimento regional
federais ou estaduais. Nao faz mais nenhum sentido o Incra manter pesadas estru-
turas em apoio a projetos de colonizagio que praticamente se transformaram em
municipios, com centros urbanos nao despreziveis. Tal é o caso de grande niimero
de projetos de colonizagao, principalmente, em Rondénia, em Mato Grosso, no
Pard e na Bahia. Alguns desses projetos que se encontram em situagao mais desfa-
vordvel devem ser transferidos para os governos dos estados onde se localizam, pois
demandam infraestruturas social e econ6mica e assisténcias técnica e financeira
que podem ser mais bem supridas por estados e municipios, mesmo contando com
transferéncias de recursos federais, para cobrir as parcelas dos custos.

A regularizagio fundidria sé deveria ser executada diretamente pelo Incra
quando se tratasse de arrecadar terras para assentamento ou de titular pequenos
posseiros. Em dreas de ocupacdo antiga ou apropriadas por grandes fazendas, a
regularizagdo deveria ser terceirizada, com os beneficidrios arcando com todas as
despesas inerentes ao processo. As alteragoes de natureza legal para viabilizar esta
mudanca devem ser imediatamente promovidas.

3.5.4 Conclusdes

Com transformagées propostas, acredita-se que a reforma agrdria poderia ganhar
outra dinimica. Vale a pena lembrar que a conquista de maior eficiéncia e pro-
dutividade se dd em processo, vencendo etapas. A titulo de exemplo, do comego
da Nova Republica, em mar¢o de 1985, até meados de 1986, nio foi criado
um Gnico projeto de assentamento; contudo, com a administragdo de Dante de
Oliveira, tiveram inicio os assentamentos. No segundo semestre daquele ano, foram
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assentadas 12.211 familias e, no ano seguinte, 32.840 familias. Este tltimo nimero
nunca voltou a ser alcangado, porque faltaram controle, recursos e organizacio,
condigoes e vontade politicas. Todavia pode ser superado em prazo nio muito
longo, mesmo se comecando de um estdgio operacional inferior daquele que foi
o ponto de partida em 1986.

O Incra pode ser recuperado, transformado e agilizado. Deve se tornar
mais enxuto em termos de atribui¢oes (sem colonizagao e apenas fiscalizando a
regularizagao fundidria), concentrando-se na reforma agrdria propriamente dita.
As superintendéncias regionais, presentes em todas as UFs, precisam se tornar
grandes articuladoras, construtoras de parcerias federal-estadual-municipal e
governo-sociedade, mobilizando a infraestrutura, a assisténcia técnico-financeira
e os servicos sociais bdsicos para os projetos de assentamento. Ao governo federal
caberia apenas desapropriar terras, implantar a infraestrutura minima e assentar
os trabalhadores, fornecendo crédito apropriado. Tudo o mais seria transferido a
responsabilidade dos outros niveis de governo, pois eles sdo os principais bene-
ficiados com os projetos, em termos de geragio de ocupagoes produtivas, renda,
alimentos, impostos e votos. Nio mais voto de cabrestos, mas voto de cidadaos.

A reforma agrdria é necessdria e possivel. E um requisito para levar equidade,
democracia e cidadania ao meio rural. E um instrumento imprescindivel para
combater a miséria no campo, proporcionalmente maior que na cidade. As con-
digoes politicas para retomd-la sao hoje melhores do que hd quase dez anos; ja as
condi¢des técnico-operacionais sao inferiores. Superd-las ird exigir determinagao.
Os resultados virdo e lhe dario for¢a. Os avangos podem ser significativos em prazos
reduzidos. Etapas poderio ser queimadas, se bem conduzidas e articuladas. E hora
de tentar fazer mais e melhor.

3.6 0 Programa de Geracao de Emprego e Renda

3.6.1 O combate a pobreza passa pelo mercado de trabalho: a procura de
reformas estruturais

Sustentar que o problema do emprego estd associado a superagio da pobreza e a
exclusio social constitui, hoje, uma proposicao que dificilmente encontrara criticos.
Gerar empregos em quantidade e qualidade suficientes para as populagdes margi-
nalizadas é um desafio que deve ser contemplado em toda estratégia de combate a
miséria, sob pena de ter que, no médio e no longo prazos, manter politicas com-
pensatdrias em uma escala tal que dificilmente seriam sustentdveis financeiramente.

Porém, o problema do emprego nao se restringe a dimensio econdmica.
A inser¢ao social, e até cultural, nas sociedades modernas se opera através do mer-
cado de trabalho. Assim, qualquer movimento social ou politica pablica que vise
atingir uma maior integragio economica e social deverd enfrentar, mais cedo ou



Il Balanco das Acdes de Governo no Combate a Fome e a Miséria — 1994 ‘ 231

mais tarde, um dos maiores desafios que o paradigma atual de desenvolvimento
tem a sua frente: gerar postos de trabalho em quantidade e qualidade suficientes
para reduzir as desigualdades sociais.

Os movimentos da sociedade civil perceberam esse dilema. A campanha de
combate 3 fome e i miséria iniciou-se em 1993, tendo como eixo a solidariedade
e a distribui¢ao de alimentos. Rompendo com velhas atitudes das correntes con-
testadoras, era até eticamente questiondvel esperar, ou mesmo lutar, por mudangas
estruturais sem propor nenhuma agio que visasse minimizar a fome e a miséria da
populacio pobre no curtissimo prazo. O apelo gerado em torno da distribuicio
de alimentos resultou em uma mobilizagio social que foi além da sociedade civil,
chegando a alterar as prioridades na alocagio dos recursos do Estado e provocando
a aceitagio de uma parceria entre governo e sociedade civil no desenho das politicas
publicas. O Consea sintetiza, de alguma forma, esse movimento.

Porém, essas agoes de curto prazo deveriam ser acompanhadas de propostas
que tornassem a distribuigio de alimentos desnecessiria no médio e no longo pra-
z0s. Assim como era eticamente questionével associar, exclusivamente, o combate
a fome e A miséria a mudancas estruturais, também ¢ eticamente questiondvel
tornar o bem-estar material das populagdes pobres dependente da solidariedade
dos segmentos sociais abastados ou de politicas compensatérias do Estado.

3.6.2 Foi 1994 0 ano do emprego?

Ao se propor que 1994 fosse 0 ano do emprego, os movimentos da sociedade civil
visaram, justamente, complementar a¢des de curto prazo (distribui¢ao de alimentos)
com ag¢des que apresentam resultados a médio e longo prazos (mudancas estru-
turais). Nao obstante essas intengoes, um balanco da experiéncia de 1994 sugere
significativas mudangas na dinimica do processo de combate a fome.

A principio, cabe salientar que, na criagio do Consea, estava explicita a
necessidade de parceria Estado-sociedade civil. Durante 1993, quando o obje-
tivo era a distribuicdo de alimentos, essa parceria mostrou uma certa eficiéncia.
Paralelamente a proliferagio de comités da cidadania e de grupos encarregados de
recolher e distribuir alimentos, através do Consea representantes da sociedade civil
influenciavam a aloca¢io de recursos publicos e o desenho de politicas.

Porém, em 1994, quando o objetivo foi a geragio de empregos, observou-se
uma inexplicdvel ruptura na parceria entre a sociedade civil e o Estado. A primeira
concentra seus esforgos na implementagao de microprojetos surgidos das pequenas
comunidades e deixam de lado qualquer reivindicagio em torno do desenho de
politicas publicas capazes de gerar emprego e renda.
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3.6.3 Afalta de parceria

Esta ruptura da parceria entre o Estado e a sociedade civil no tocante & geragao
de empregos fica evidente se observamos a atuagio do Consea. Em suas delibe-
ragoes durante 1994, apesar de, em tese, ser esse o ano do emprego, nio se teve
absolutamente nenhuma sugestao ou exigéncia ao poder politico com relagao a
geragdo de empregos. As atividades do Consea continuaram monopolizadas pela
distribuicao de alimentos.

Porém, visto que o problema do emprego surge, no cendrio nacional e inter-
nacional, como um dos maiores desafios contemporineos, o Estado, incentivado
pelo Consea, comegou a desenhar certos embrides de uma futura politica de
emprego. Em marco, o entdo ministro do Trabalho, Walter Barelli, dias antes de
sua saida do ministério, assinou um convénio com o Banco do Brasil, o Banco do
Nordeste (BNB) e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES) para abrir, com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),
uma linha de crédito para pequenas e médias firmas visando a geracio de empre-
gos. Os recursos que com esse fim seriam alocados (cerca de US$ 500 milhaes)
precisavam de normas mais especificas para seu repasse efetivo aos bancos e sua
posterior liberagao aos beneficidrios. Nas negociagoes visando a elaboracio dessas
normas, encontraram-se diversas resisténcias e conflitos sobre a participagio de
organizagdes da sociedade civil, as taxas de juros a serem cobradas, a defini¢ao
do perfil dos beneficidrios etc.

Toda essa polémica impediu que até hoje (dezembro de 1994), quase nove
meses depois de firmado o convénio, os recursos fossem liberados. Uma posicao do
Consea nessa diregio poderia ter, com certeza, acelerado o processo e influenciado
a forma de operacionaliza¢io dessas linhas. Em diversas oportunidades, técnicos
do Ipea levaram a vidrios conselheiros as preocupacoes em torno da demora em
liberar os recursos e as diversas criticas sobre as normas de operacionalizacio (ta-
xas de juros, formas de controle da sociedade civil etc.), sem que essas iniciativas
resultassem em discussdes mais amplas. Em outros termos: a omissao do Consea
sobre os recursos do FAT destinados a geragao de empregos nio pode encontrar
justificativa no desconhecimento dessa politica.

Posteriormente a esse convénio, 0 MTb comega a elaborar um plano nacional
de geragao de emprego. Esse plano ainda estd em fase de elaboragao, e uma atitude
do Consea poderia acelerar sua implementagao, assegurar um maior controle social
e influenciar sobre as caracteristicas dessa estratégia. Outra vez, o Consea nio estd
tendo nenhuma participagao, resultado de sua total omissio, durante 1994, na
parceria Estado-governo no que se refere a geracio de empregos.
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3.6.4 Procurando explicacdes

Esta omissao do Consea pode ser resultado da combinacio de trés fatores. O pri-
meiro seria uma certa falta de prioridade no que se refere ao problema do emprego.
O segundo diz respeito a sua organizagio interna, que nio possibilitaria o tratamento
sistemdtico e aprofundado de diversos temas.” Neste caso, as preocupagoes sobre
geragdo de empregos teriam sido relegadas pela necessidade de uma discussao em
torno da distribui¢io de alimentos.

O terceiro fator deve ser tratado com mais cuidado, dado que tem implicito
um certo diagndstico sobre as estratégias a serem seguidas para elevar a oferta
de empregos. Os movimentos da sociedade civil, ao concentrar seus esfor¢os na
viabilizagdo de pequenos projetos comunitdrios, parecem estar depreciando a
importancia dos arranjos institucionais no aparelho do Estado no tocante a gera-
¢ao de empregos. Como afirmou-se em pardgrafos anteriores, a influéncia que o
mercado de trabalho exerce sobre o grau de segmentagio de uma sociedade estd
dada tanto pela quantidade de empregos oferecidos como pela qualidade destes.
Certas sociedades (sendo o caso mais mencionado os Estados Unidos) sio capazes
de gerar muitos empregos, mas devido a sua “qualidade”, fendmenos de exclusao
social surgem das carateristicas dos postos de trabalho oferecidos. Poucos bons
empregos (de elevada produtividade, elevados saldrios etc.) e muitos empregos de
m4 qualidade (baixa produtividade, baixos saldrios, escassa protegdo social etc.)
estao na origem de um tipo de exclusio social que é tao perversa quanto a exclusao
provocada pelo desemprego.

Os pequenos projetos comunitirios, se nao estao inseridos ou associados (ou
nao tém perspectivas de inserir-se ou associar-se) ao setor moderno, dificilmente
serdo vidveis no longo prazo ou condenario as populagdes que af trabalham a um
circulo vicioso da pobreza. Poder-se-ia desenhar um cendrio onde duas sociedades
convivem. Uma moderna, trabalhando nos setores dindmicos de alta produtividade
e altos rendimentos, e outros com baixa produtividade e baixos saldrios, cuja oferta
¢ consumida pelas populagées pobres. Neste cendrio, os pequenos projetos serdo
uma nova forma de politica compensatéria.

Romper essa potencial dualidade passa, necessariamente, pelo aparelho
institucional e legal. S6 apoio técnico (tecnolégico, de qualificagio da forga de
trabalho, qualidade etc.) e financeiro permitird que os pequenos projetos ajudem
as populagées ai empregadas a romper o circulo da pobreza.

Neste momento, o Programa de Geragao de Emprego e Renda (Proger),
por exemplo, tem propostas para a formacio e a qualificacio profissional.
As entidades da sociedade civil e 0 Consea deveriam participar dessas discus-

23. Sobre o ponto, consultar a secdo 2 deste documento.
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soes. As formas institucionais do Servi¢o Nacional de Aprendizagem Industrial
(Senai), do Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac) e do Servigo
Nacional de Aprendizagem Rural (Senar) devem ser rediscutidas dentro de
uma politica de emprego, e os movimentos da sociedade civil devem propor
alternativas e participar dos debates. Os exemplos poderiam estender-se.

Manter-se as margens das discussoes, e supor que o problema do emprego
pode ser solucionado apenas a partir da sociedade, e do aparelho institucional é
uma alternativa de elevado risco que pode resultar funcional a um modelo econé-
mico e social de exclusio.*

3.7A1CNSA

Em meados de 1993, surge, no Consea, a proposta de realizar uma conferéncia nacional
de seguranca alimentar, cujos principais objetivos eram: i) construir um conceito de
seguranca alimentar a partir de uma ampla discussdo nacional; ii) mobilizar e sensibilizar
a populagdo em torno do tema; e iii) desencadear um processo no qual a realizacio
de um grande evento nacional seria apenas uma etapa de uma longa caminhada que
deveria resultar, em algum dia, na elimina¢io da fome e da miséria no pais.

A organizagao da conferéncia no pretendia obter propostas surgidas de defini-
¢oes académicas, de solugdes burocrdticas ou alternativas oriundas de alguns poucos
estudiosos da drea. Ao induzir um grande debate, pretendia-se que a parceria entre
governo e sociedade civil fosse efetivamente exercida, fato que teria como coroldrio
o surgimento de propostas concretas para a implementagao de uma politica de
seguranga alimentar no Brasil ou, no limite, sistematizar um conjunto de ideias e
experiéncias a partir das quais se pudesse construir um projeto nacional nesta drea.
Os resultados, por sua vez, seriam encaminhados as autoridades governamentais,
legislativas e judicidrias, e aos principais candidatos as eleicoes de 1994.

Observa-se, assim, que a CNSA tinha compromisso tanto com os resultados
(propostas para uma politica de seguranga alimentar) como com as formas de atingir
esses resultados (a ampla participacio popular e a parceria Estado-sociedade civil).
Nessa dire¢ao, o processo de construgao da I CNSA ocorreu nos moldes tradicio-
nais de organizagio de conferéncias, ou seja, a partir de um sistema piramidal de
delegacio de poder. Foram realizadas centenas de encontros municipais ou locais
que elegeram seus representantes para a instincia estadual, a qual, por sua vez,
identificou os delegados que participariam da nacional. A agenda da I CNSA foi
elaborada seguindo a mesma dinimica, a partir das propostas oriundas de centenas
de eventos que ocorreram em todo o pais. As conferéncias estaduais consolidavam
as propostas emanadas das conferéncias municipais e, por sua vez, a coordenagio

24. Este Ultimo risco sera tratado com maior profundidade na secdo 4.
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nacional sistematizou os resultados dos relatérios estaduais, incorporando as
contribuigées do Comité de Entidades Ptblicas no Combate a Fome e pela Vida
(Coep) e dos comités das universidades. Desta sistematizagao resultariam os textos

basicos discutidos na CNSA.

Assim, a partir desse afunilamento, compareceram a I CNSA, em Brasilia,
mais de 2 mil pessoas entre delegados, convidados e observadores. Durante trés
dias, de 27 a 30 de julho de 1994, cinquenta grupos de mais de quarenta pessoas
debateram exaustivamente os temas da agenda. Como resultado dessas discussoes,
sairam dois documentos. O primeiro tinha um cardter politico e, sendo aprovado
por maioria na plendria final, foi intitulado Declaragio em defesa de uma politica
nacional de seguranca alimentar. O segundo tinha um tom mais programdtico,
denominado Propostas para uma politica de seguranca alimentar (Consea, 1994).

O tom do primeiro documento revela criticas a atua¢io do governo, reconhe-
cendo, simultaneamente, certos avangos, que os atribui a dedicagao, a iniciativa
e ao empenho dos integrantes do Consea. Apesar dessa andlise, o texto destaca a
importancia do exercicio da parceria entre governo e sociedade, apresentada como
estratégia fundamental para o equacionamento definitivo da fome e da miséria no
pais. E também definido o conceito de seguranga alimentar que deve ser entendida
como um eixo para um novo projeto de desenvolvimento nacional.

O segundo documento sugere as condi¢oes e os pré-requisitos para a seguranga
alimentar, assim como organiza dezenas de propostas para as dreas especificas que
a conformam.? E um texto longo que apresenta, no mesmo nivel, generalidades
como “reforma agrdria ampla e massiva” e propostas especificas a exemplo de “que
os supermercados tenham gdéndolas para alimentos préximos dos vencimentos
de validade com, no minimo, 50% de desconto”. Contém algumas incoeréncias,
repetigoes e descontinuidades formais. Enfim, abriga a quase totalidade das reivin-
dica¢oes dos movimentos populares que participaram da conferéncia.

Cabe salientar que foi op¢do da plendria incluir no documento a totalidade
das propostas (mais de 1 mil emendas). A diversidade observada nas reivindica-
coes e, as vezes, seu cardter contraditdrio possibilitariam deixar claro que a A¢ao
da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida ¢ um movimento que expressa
a pluralidade de ideias e a diversidade de correntes encontrada entre os atores da
sociedade civil. Nessas circunstancias, as contradi¢oes e a falta de coeréncia podem
ser assumidas como um custo, cuja contrapartida ¢ um documento que reflete a
riqueza e a pluralidade dos movimentos sociais.

25. Questdo agraria e desenvolvimento rural; politicas agricolas e de abastecimento alimentar; desenvolvimento urbano;
assisténcia social; sadde; alimentacao e nutricdo; educacdo; geracdo de emprego e renda; e participagao popular e
democratizacdo da gestao.
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Essa pode ter sido uma decisdo correta, dado que um dos objetivos era
mobilizar a populagio e desencadear um processo. Entretanto, a diversidade e o
volume de propostas e, em alguns casos, seu cardter contraditério parecem nao
ser compativeis com um dos objetivos da conferéncia: subsidiar o Estado para a
implementacio de uma politica de seguranca alimentar.

Para relativizar o cardter contraditério dos objetivos perseguidos, alguns
tendem a atribuir um papel secundério aos documentos emanados da I CNSA,
alegando que o processo — que mobilizou milhares de brasileiros, colaborou para
difundir a pratica da parceria governo/sociedade e provocou uma reflexao em torno
do tema — se sobrepoe aos resultados formais obtidos ao final.

Outras correntes, mesmo privilegiando o processo sobre os resultados, apontam
que uma conferéncia nos moldes da CNSA nio se adequa a essa nova realidade
emergente da agdo da cidadania. No Plendrio final, Betinho fez um comentdrio
que merece reflexao: afirmou que a agdo da cidadania nio tem comité central e
que os delegados ali presentes nao a representavam; eles representavam apenas a
conferéncia. Ou seja, a novidade e a riqueza dessa acdo, que emerge, se caracte-
rizam pelas incontdveis iniciativas descentralizadas que surgem localmente para
amenizar as dramdticas consequéncias da fome e da miséria. Sao pessoas de todo
tipo que se unem em algum momento para fazer alguma coisa. Portanto, nao
poderiam ter representantes e muito menos escolhidos através de uma estrutura
de delegagao porque quem ¢é eleito, na maioria das vezes, nao é quem estd fazendo
de fato alguma coisa, mas, sim, quem foi apto a fazer um melhor discurso sobre
o que deve ser feito.

Essas observagoes abrem um leque de indagacoes para aqueles que estao
preocupados com o futuro dessa realidade diferente que desponta: como trabalhar
com uma realidade social nova que envolve milhares de instincias, iniciativas e
pessoas, € que tem como principal caracteristica a participagao? Como evitar que
a a¢do da cidadania se transforme em uma espécie de partido ou sindicato, com
uma coordenagio eleita, lutas internas pelo poder, tendéncias politicas divergentes
e palavras de ordem?

Finalmente, faz-se necessério salientar o mérito do presidente Itamar Franco de
ter nao apenas apoiado a realizacio da conferéncia, mas também de ter participado
do evento. Esta atitude mostrou que a prioridade de combater a fome e a miséria
era dele, nio sendo por acaso que criou o Consea e o Plano de Combate 2 Fome
e 4 Miséria. Ele sabia que desse encontro sairiam duras criticas ao governo, mas
entendeu que essa era uma etapa fundamental na construgao de uma democracia
mais participativa.
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3.8 Mobilizacdo em prol da crianca e do adolescente: programa
Embala Brasil

3.8.1 A origem da proposta: por que e como surgiu o programa

O Consea reuniu-se ordinariamente, em junho de 1994, para discutir o aumento
da mortalidade infantil na regido Nordeste do pais, a partir de pesquisa realizada
pela Pastoral da Crianga. Entre outras medidas para enfrentar o problema, enca-
minhadas sob forma de resolu¢do a Presidéncia da Reptblica, o Consea propds a
realiza¢do de uma ampla mobilizagao nacional com vistas a combater a mortalidade
infantil, o abandono e a violéncia contra criangas e adolescentes e as causas deste
quadro. Tal evento ocorreria durante a semana de 10 a 16 de outubro — periodo
que engloba o Dia da Crianga e o Dia Mundial da Alimentacio — sob a coorde-
nacido da Assessoria Especial para Assuntos Sociais da Presidéncia da Republica.

A implementa¢io desta proposta, denominada programa Embala Brasil,
foi sendo ampliada ao longo do processo de mobilizagio. Vdrias foram as agoes
desenvolvidas, envolvendo as dreas da justica e da defesa de direitos, como saide,
nutri¢io, educagao, cultura e lazer, trabalho, profissionalizacio e assisténcia social
(Franco, 1994).%° Ademais, algumas agoes ultrapassaram o periodo inicialmente
previsto — de 10 a 16 de outubro. Na verdade, tanto foram realizadas a¢oes pon-
tuais, durante a Semana da Crianca, como foram implementadas a¢oes de cardter
mais permanente, fortalecendo algumas jd em execugio ou desenvolvendo novas
propostas.”’” A formulagao e/ou a execugao de agoes conjuntas também constaram
da programacio, derivadas das articulagoes entre as instituigdes participantes do
programa. No conjunto das atividades, ressalta-se a entrega, pela OMS, do cer-
tificado de erradicagao da poliomielite no pais ao presidente da Republica, em
solenidade no Paldcio do Planalto, no Dia da Crianca.

26. Participam do programa Embala Brasil onze ministérios (Justica, Satde, Educacao e Desporto, Cultura, Trabalho,
Bem-Estar Social, Exército, Minas e Energia, ComunicagGes, Agricultura e Reforma Agraria e Seplan); oito 6rgéos do
governo (Fundagao Centro Brasileiro para a Infancia e Adolescéncia — CBIA, LBA, Corde, Fundacdo Nacional de Satide —
FNS, Conab, Ipea, Empresa Brasileira de Comunicacdo — Radiobrés e TV Educativa); catorze empresas publicas (Banco
do Brasil, BNB, Caixa, BNDES, Empresa de Tecnologia e Informagées da Previdéncia — Dataprev, Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria — Embrapa, Financiadora de Estudos e Projetos — Finep, Fundacéo Oswaldo Cruz — Fiocruz, Incra,
Telecomunicacdes Brasileiras S/A —Telebras, Furnas, Companhia Energética de Sao Paulo — Cesp, Petrobras e Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT), trés conselhos nacionais (Conanda, CNAS e Consea); cinco organismos
internacionais (Fundo das Nacdes Unidas para a Infancia — UNICEF, Organizacdo Pan-Americana da Satde da Orga-
nizacdo Mundial da Satde — OPAS/OMS, Organizacdo das Nacdes Unidas para a Alimentacéo e a Agricultura — FAOQ,
Organizacdo das Nagoes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura — UNESCO e Organizacdo Internacional do
Trabalho — OIT); e Presidéncia da Republica.

27.0 conjunto das acdes desenvolvidas pelo programa Embala Brasil esta elencado no documento Semana da criana:
relatorio de avaliacao.
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3.8.2 A conformagdo e o alcance: como funcionou o programa

No ambito do setor publico federal, o processo de mobilizagao e articulagao foi
amplo. Entretanto, o envolvimento das institui¢oes nao foi uniforme, variando
conforme a identificacio e a sensibilizacio com a causa da crianca e do adolescente,
os recursos disponiveis e a vontade politica dos dirigentes e representantes. De todo
modo, no 4mbito governamental, o Embala Brasil representou uma oportunidade
para a articulagao interinstitucional, isto é, para o conhecimento das potenciali-
dades e das possibilidades das institui¢des no enfrentamento da problemdtica da
crianca e do adolescente.

Do ponto de vista programdtico, todas as agoes foram indicadas pelas préprias
instituigdes participantes, que para tanto utilizaram recursos jd disponiveis. Nao
obstante, houve certa integragao entre as institui¢oes na formulagao/execugao das
agoes. Sao exemplos:

* aabsorcio, por virias institui¢oes, da proposta do Ministério da Satde
de ampliar a divulgagio e o uso do Cartao da Crianga;

* aconvocagao, pela OPAS/OMS, de virias institui¢oes da drea da satide
para discutir o desenvolvimento da crianga de 0 a 5 anos de idade;

* acriagdo de um grupo de trabalho composto pelo MTb, pelo MEC, pela
Seplan e pela Secretaria de Coordenagdo e Governanca das Empresas Es-
tatais (Sest), sob a coordenagdo do primeiro, com o objetivo de produzir
um documento de orientacio as empresas ptblicas acerca da contratacio
de adolescentes — ainda em andlise pelo MTb; e

* acriagio do Fdrum Nacional de Prevencio e Erradica¢io do Trabalho
Infantil, coordenado pela OIT.

Do conjunto de atividades, destacam-se trés grandes linhas de a¢oes.
A primeira teve como foco a mobilizagio e o esclarecimento da sociedade. Neste
sentido, foram produzidas algumas inser¢oes na midia, com a divulgagio de dez
spots e dez videoteipes (VTs) sobre diversos temas afetos a criangas e adolescentes
(Cartao da Crianga, violéncia, Estatuto da Crianca e do Adolescente, entre outros),
o que foi positivo na divulgagio dos direitos, dos cuidados e da violéncia contra
as criangas e os adolescentes.?®

A segunda linha de agdo consistiu no impulso a certas agoes jd previstas,
como a publicacio da Medida Proviséria n® 672, em 21 de outubro de 1994,
encaminhada pelo Ministério da Satde, que altera o teor do iodo no sal, e a re-

28. Cabe destacar o apoio da Radiobras e da TV Educativa, que, para além da divulgacao de temas, fizeram coberturas
de experiéncias bem-sucedidas na atencdo a crianca e ao adolescente e montaram programagoes especificas voltadas
para o publico infanto-juvenil.
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alizagio do semindrio Vidas Interrompidas, promovido pelo CBIA. Por sua vez,
a terceira sustentou-se na formagao de parcerias. Considerando que o programa
nao contou com recursos proprios, a formagao de algumas parcerias abriu o leque
de possibilidades de atuagao e, em parte, contribuiu para amortecer as limitagoes
financeiras. Sao exemplos o amplo apoio dado a Pastoral da Crianga pelo Coep e
a realizagao de um workshop sobre profissionalizacio, promovido pelo Conanda,

pelo MTb e pela OIT.

Em termos juridico-formais, nio teve nenhum documento que instituisse
o programa Embala Brasil. Entretanto, apesar de ter sido implementado infor-
malmente, o programa motivou os servidores pablicos federais para as questoes
afetas a cidadania de criancas e adolescentes. Nesse contexto, a coordenacgio do
programa buscou aplicar uma metodologia de “obra aberta”, imprimindo-lhe um
cardter de articulagao, de modo tal que novas sugestes puderam ser incorporadas
a0 longo de todo o processo.

No 4mbito da sociedade civil, em diferentes estados, comités da agao da
cidadania realizaram atividades voltadas para criancas e adolescentes, durante a
Semana da Crianga, de 10 a 16 de outubro de 1994.

Jé o Coep nio sé desenvolveu um niimero significativo de atividades, como
integrou-se no processo de mobiliza¢ao do programa. Durante a Semana da Crianga,
comités de vdrias empresas, em diferentes localidades, mobilizaram-se para arre-
cadar e distribuir alimentos e brinquedos e patrocinar festas e outros eventos para
criangas e adolescentes. Alguns projetos de cardter mais permanente também foram
implementados, a exemplo das oficinas educativas da Caixa.

3.8.3 Resultados e perspectivas: o saldo do programa

Sustentado em uma programacio extensa, sem a utilizagao de recursos publicos
adicionais, o Embala Brasil resultou na construcao de uma base de mobilizacao
e articulacio interinstitucional, que extrapolou o circulo tradicional das insti-
tuigdes atuantes na drea da infincia e da adolescéncia. Para além das agdes que
foram e estdo ainda sendo implementadas, o programa trouxe, positivamente,
para essa drea, um conjunto de novos atores que, na grande maioria, se mostra-
ram sensiveis a problemdtica da crianca e do adolescente. Em outras palavras, o
Embala Brasil iniciou um processo de sensibilizagio das questoes da infancia e
da adolescéncia, envolvendo um conjunto significativo de institui¢bes governa-
mentais e nao governamentais.

Ressalta-se que, embora nio tenha sido realizado um acompanhamento de
Ambito nacional, diversas informagoes apontam para a execugio de vdrias ativi-
dades durante a Semana da Crianga, no nivel municipal, desencadeadas e/ou em



240 |  Anna Peliano: uma batalha incansavel contra a fome, a pobreza e a desigualdade social

parceria com 6rgaos que mantém representagoes estaduais ou com comités da
acao da cidadania.

Finalmente, prosseguir na mobilizagdo e na articulagao das instituigdes
que participaram do Embala Brasil, preferencialmente somando novas forgas e
integrando amplamente a a¢io da cidadania, consiste uma alternativa proficua na
promogao dos direitos da crianca e do adolescente. Neste sentido, é fundamental
a compreensdo da prioridade absoluta para criangas e adolescentes estabelecida
no art. 227 da CF/1988, assim como ¢ imprescindivel a decisdo politica para
promover a articulacdo e levar o processo adiante, mantendo o compromisso na
administragio dos conflitos sempre presentes na democracia.

3.9 Conclusdes — organizando o combate a pobreza: selecdo de alvos e
aces convergentes

O Plano de Combate a Fome e & Miséria pretendeu inaugurar uma nova forma de
implementar politicas governamentais, dirigindo-as para um mesmo e prioritdrio
objetivo. Nio se cogitava criar novos programas, e sim dar consisténcia e integrar as
diversas a¢oes setoriais. Com tal concepg¢do — e através da parceria e da mobilizacao
e participagao populares —, procurava-se aumentar o potencial de transformagao e
a eficiéncia e a eficdcia do conjunto, resultando em maior capacidade de resolver os
agudos problemas sociais brasileiros. Contudo, por razoes diversas, a programagio
dos brgaos responsaveis pela execugio nao se fez sob criterioso e coordenado plane-
jamento, de forma a assegurar a unidade de propésitos e a convergéncia espacial e
de publico-meta. Por conta disto nio foi realizado todo o potencial de mudangas
contidos nas formulagées iniciais do plano. Tendo em vista superar as deficiéncias
apontadas, apresentam-se as sugestoes contidas neste topico.

A miséria e a fome estdo disseminadas por todo o espago territorial brasileiro.
Nao hd um s6 municipio onde elas ndo se manifestem. Enfrentd-las ¢ uma tarefa
que exige vontade politica, prioridades bem estabelecidas, organizagao apropriada,
integracdo de esforcos e manejo competente dos instrumentos das politicas mais
adequadas a cada caso particular. Flexibilidade, consisténcia e eficiéncia podem
ser palavras-chave, pois a implementagio das diversas a¢des deve ser feita de forma
a assegurar aderéncia as realidades locais e alta resolubilidade perante os fatores
causais dos problemas a serem enfrentados.

Todavia, os recursos existentes niao sio, de imediato, suficientes para atacar
a pobreza em todas as frentes. H4, portanto, de se ter critérios bem definidos para
selecionar e hierarquizar os objetivos, ainda que a pretensdo seja, em um prazo esti-
pulado, erradicar a miséria, atendendo a todos os que se encontram nesta situagao.



Il Balanco das Acdes de Governo no Combate a Fome e a Miséria — 1994 241

3.9.1 Diretrizes precisas para realidades diferenciadas

As diversas politicas setoriais devem ter prioridades firmes e diretrizes precisas.
No entanto, haverio de ser concebidas com flexibilidade suficiente para dar conta
da enorme variedade de situa¢des com as quais lidarao. Isto porque, em uma dada
regido, um certo problema podera requerer abordagem distinta daquela que serd
apropriada em outra localidade.

Exemplificando: numa drea de programagao,” a politica habitacional servird
como auxilio no enfrentamento de altas taxas de desemprego. Ali devem ser pri-
vilegiadas as tecnologias intensivas em trabalho, as licitagdes em lotes menores, as
pequenas empreiteiras locais/regionais, entre outras téticas que resultem em elevada
contratagio de mio de obra. Em outra drea de programacio, a politica habitacional
pode ser demandada para solucionar problemas relacionados a endemias (doenca
de Chagas, por exemplo). Neste caso o objetivo é o de construir ou melhorar o
maior nimero de habita¢oes, a0 menor custo e o mais répido possivel.

Esta mesma flexibilidade dever estar presente nas agoes de saneamento, na
constru¢do/manutengao de estradas, na expansio da rede elétrica e na implan-
tagdo de servicos bdsicos e da infraestrutura para os diversos setores produtivos.
O importante é que cada politica seja capaz de responder as solicitagdes especificas
emersas da multipla e heterogénea realidade socioecondmica brasileira.

3.9.2 Critérios de selecao

Identificar, com precisio, os alvos prioritdrios é decisivo. Importa que os critérios
utilizados sejam compreensiveis, ética e politicamente defensdveis, apontem uma
ordem temporal de atendimento e sejam os mais objetivos possiveis. Estao dispo-
niveis trés indices (formados por conjuntos de indicadores)® que organizam os
municipios brasileiros por estado em um ranking, segundo a participagao relativa da
populagao pobre sobre o total de habitantes (Garcia, 1994). O uso destes indices —
e de quantos outros houver — permite identificar as dreas mais carentes em cada
UE. Assim, tem-se um alvo bem delimitado, configurando dreas de programacio
para as agoes a serem desenvolvidas pelos governos. Nestas seriam acionados todos
os instrumentos das politicas pertinentes com vistas a resolver a maioria dos pro-
blemas existentes. A condi¢do para que isto acontecesse seria 0 comprometimento
dos governos estaduais e municipais em dirigir acdes complementares com vistas
a transformar, em profundidade, as regi6es selecionadas.

29. Conforme sugerido no proximo tépico.
30. O Mapa da Fome, do Ipea (Peliano, 1993c); o indice de sobrevivéncia infantil, do Ministério da Saide/UNICEF; e o
mapeamento dos municipios para alocagdo dos recursos do FAT, do MTb.
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3.9.3 Cronograma de atendimento

A ideia é hierarquizar os municipios de cada estado segundo o peso relativo de sua
populacio indigente. A partir desse ranking, seleciona-se o grupo de municipios
cuja soma da populagio indigente alcance 10% da populacio indigente total de
cada UE Este conjunto conformaria o alvo do primeiro ano do programa. No ano
seguinte seria atendido o segundo conjunto contendo a populacio do préximo
grupo de municipios do ranking com percentuais mais elevados de indigéncia,
também perfazendo 10% do total, e assim sucessivamente.

Os outros municipios seriam objeto de politicas universais refor¢adas e po-
deriam ter um ou outro projeto/pleito considerado, sempre que este fosse incluso
nas prioridades e revelasse alto poder de transformar a realidade local. Vale ressaltar
que um exercicio’® feito com base no Mapa da Fome, do Ipea, indicou que os mu-
nicipios constantes do primeiro e segundo conjuntos, em quase todos os estados,
encontram-se razoavelmente agrupados, conformando “bolsées”, o que facilita a
intervencgio e potencializa os resultados (Peliano, 1993b; 1993c).

3.9.4 Participacdo democratica, integracdo e convergéncia de agoes

Os fatores determinantes da pobreza local, suas consequéncias e as formas de
enfrentd-las (politicas, projetos, recursos e legislacio) seriam identificados a partir
de diagndsticos elaborados com intensa participacio da comunidade, das entidades
da sociedade civil e das autoridades locais e estaduais. O projeto, contemplando o
conjunto de agoes, indicaria as metas fisicas, os recursos financeiros, os prazos de
execucio e a localizagao de obras/atividades.

O financiamento e a responsabilidade executiva estariam distribuidos entre os
trés niveis de governo (municipal, estadual e federal). Importa que as contrapartidas
estaduais e municipais sejam expressas em bens e servigos (quilémetros de estrada,
metros de rede de saneamento, toneladas de alimentos para a merenda, nimero
de professores ou médicos contratados e pagos, hectares de terra desapropriados,
numero de familias assentadas, pequenos produtores assistidos pela extensao rural,
financiamentos concedidos, entre outros). Desta forma, dar-se-ia visibilidade a
responsabilidade e seria permitido o efetivo controle social.

3.9.5 Esquema de coordenagéo

Poderiam ser criados conselhos estaduais de desenvolvimento social, com partici-
pagao paritdria de representantes dos governos municipais da drea de programagao,
dos 6rgaos estaduais executores das agdes e das comunidades beneficiadas. Estes
conselhos teriam a incumbéncia de aprovar os projetos globais, analisando a consis-

31. Ver mais em Garcia (1994).
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téncia, a pertinéncia e a capacidade de resolver os problemas identificados. Também
se daria nos conselhos a pactuagio entre as partes, no que se refere a alocagao de
recursos, aos compromissos de execugdo, a participa¢io das comunidades, aos
mecanismos de controle, a prestagao de assisténcia técnica, entre outros.

No nivel federal os projetos seriam recebidos por uma comissio de acom-
panhamento e coordenagio que distribuiria as partes componentes para os 6r-
gaos setoriais especializados. Estes fariam as andlises necessdrias e destacariam os
recursos apropriados.

A programagio fisica e financeira dos projetos, em linguagem clara e deta-
lhada, indicaria os responsdveis pelos diversos segmentos, os recursos envolvidos,
o cronograma de execuc¢do e todas as outras informagées relevantes, e seria am-
plamente divulgada. Assim, a populagio beneficidria disporia de um instrumento
efetivo para poder exercitar o necessdrio controle social.

3.9.6 Equidade: um inarredavel compromisso, um objetivo de todos

A estratégia de agao sugerida ndo se enquadra no que se convenciona chamar de
politica social compensatéria. A pretensdo nio ¢ a de mitigar os efeitos perversos
de politicas econdmicas e setoriais, mas sim de articular agdes diversas dos trés niveis
de governo, com vistas a imprimir uma nova dinimica econémica e social nas dreas de
intervencao. Isto seria conseguido ao serem superadas as principais determinagoes
do quadro de pobreza e estagnagao, criando condi¢des para ampliar as atividades
econdmicas em bases mais equitativas, com prestacdo massiva de servicos sociais.

Para que este esfor¢o nao seja contraditado por outras politicas publicas e
agoes governamentais, ¢ absolutamente necessdrio que a busca da equidade seja
assumida como um objetivo e um compromisso de todos. E sempre possivel
avaliar as consequéncias sociais de qualquer projeto ou atividade governamental.
Imperioso, portanto, que seus impactos sejam positivos, contribuindo para a re-
dugao das desigualdades sociais. E isto tem que ser cobrado de forma implacdvel.
Sé assim serd assegurada a unidade de propésitos do conjunto das agdes e garantida
a direcionalidade na condugio politica do governo.

4 A CONSOLIDACAO DE UM MODELO E AS FALSAS ALTERNATIVAS

4.1 Em direcdo a um novo modelo?

Pelo segundo ano consecutivo, o PIB do Brasil deve apresentar uma variagao
positiva. As taxas obtidas em 1993 (4,9%) e 1994 (um percentual estimado em
5,0%) sugerem que um novo ciclo de crescimento comega a consolidar-se. Dois
fatores alimentam esse diagnéstico.
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O primeiro estd associado a conjuntura internacional e regional. Tanto
nos paises centrais como nos periféricos (especialmente na América Latina), o
crescimento econdmico parece ser um fenémeno generalizado. O segundo fator
estd associado diretamente a conjuntura local. A retomada no nivel de atividade
parece nio depender da estabilidade de precos, ainda que esta possa acelerd-la, no
curto prazo, e dar-lhe sustentabilidade, no longo prazo. As elevagdes do PIB foram
atingidas nos transcursos de um periodo de inflagao elevada e ascendente (1993)
e de um plano de estabiliza¢io (1994), com patamares inflaciondrios em queda.

Esse novo ciclo de crescimento, por sua vez, inscreve-se dentro de uma nova
visdo (paradigma?) da sociedade, que inclui tanto elementos econdmicos como
elementos sociais e politicos. Nesse sentido, entre os elementos econémicos, po-
dem incluir-se, como os mais importantes, a integragio da economia brasileira nos
mercados mundiais e a retirada do Estado de atividades diretamente produtivas.
Ambos os fatores sintetizam um projeto de sociedade que, no nivel econdmico,
privilegia a primazia do mercado e a procura da eficiéncia como varidveis capazes
de elevar a quantidade e a qualidade dos bens e servigos disponiveis pelo pais.

No nivel social, a nova visao inclui uma nitida preocupacio com a exclusio
e, especialmente, com os graus de pobreza e desigualdade atingidos. A importancia
atribuida a este aspecto e ao papel do Estado e da sociedade civil nas estratégias
que visem 2 sua superagao sio os elementos diferenciadores das correntes de “es-
querda” e “direita” dentro da nova visdo. A primeira enfatiza a necessidade de uma
retirada do Estado da esfera econdmica e uma concentragio de suas agoes na drea
social, especialmente através das politicas compensatdrias. Os movimentos sociais
complementariam essa agao estatal, outorgando-lhe uma maior eficiéncia e eficicia.
A direita centra suas esperangas na capacidade de integragio social via mercado.
Neste caso, porém, o papel dos movimentos da sociedade civil seria menor — em
especial o seu grau de autonomia. Em ambos os casos, nio obstante as diferengas
de enfoque, a premissa ¢ clara: a procura de uma economia de mercado e a neces-
sidade de um combate & pobreza nio sdo objetivos contraditérios. Ao contrério,
o dinamismo conferido por uma abertura e pela desregulamentagio econémica
dariam as bases materiais para uma eficaz politica social.

Por dltimo, a dimensao politica exclui qualquer outra forma de organizacao
politica que ndo seja a democracia representativa, sendo inerentes a essa democracia
a liberdade de imprensa e o respeito aos direitos humanos. A representacao através
de partidos deveria complementar-se com um controle da sociedade civil sobre o
Estado e suas politicas (especialmente as compensatérias) e com uma complemen-
tagdo que ampliaria a esfera democrdtica e a participagao social.

Desta forma, o tripé economia de mercado, combate a pobreza e democracia
constituiria o eixo econdmico-social-politico da nova visao dominante de sociedade.
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4.2 A visdao dominante: um novo paradigma?

A medida que uma visao da sociedade se torna dominante (ou hegemoénica), ten-
dendo a definir as formas nas quais a sociedade serd organizada, resta perguntar
se as diferentes dimensoes (econdmica, social e politica) observam um minimo de
coeréncia e oferecem solugdes aos problemas emergentes. Ou seja, em que medida
essa visio dominante pode ser associada a um novo paradigma de sociedade.

A critica mais corriqueira a essa visao dominante chama a atengio sobre a
potencial contradi¢io entre a internacionaliza¢io da economia, seus imperativos
de produtividade e perda de controle nacional sobre as principais varidveis econ6-
micas, e os objetivos de combate a pobreza.

Essa critica pode ser sintetizada a partir da varidvel emprego. Nas economias
modernas, a integracdo econdmica e social se d4 através do mercado de trabalho.
A recente experiéncia dos paises centrais e das grandes economias da América Latina
(Argentina e México) que retomaram o crescimento sugeririam que, mesmo com
a integracio nos mercados mundiais que permita retomar o crescimento econo-
mico, este ndo assegura a criacao de postos de trabalho em quantidade e qualidade
suficientes para reduzir a exclusio social.

O desemprego estrutural, atingindo amplas camadas da populagio, ¢ fonte,
na Europa, de uma crescente exclusao social. A pobreza, que nos anos 1970 era
um fenémeno marginal, atinge hoje faixas crescentes da populagio. As politicas
levadas adiante pelos governos situados a esquerda do novo paradigma deram
poucos resultados préticos. A Espanha, onde mais de 20% de sua forca de trabalho
continua desempregada, e a Franca, cujo percentual ¢ inferior mas extremamente
elevado para seus préprios padroes (11%), exemplificariam as novas dificuldades.
Por sua vez, nos Estados Unidos, onde a criagio de empregos foi viabilizada pela
desregulamenta¢io do mercado de trabalho, a exclusio social originou-se da
“qualidade” (baixos saldrios, reduzida estabilidade, escassa protecio social etc.)
dos empregos gerados.

Nos paises da América Latina que lograram estabilizar suas economias e
retomar o crescimento, o quadro nao ¢ mais alentador. No caso da Argentina,
onde a estabilidade foi atingida com um plano que guarda muitos pontos em
comum com o real, o PIB teve, entre 1991 e 1993, um crescimento de 26,07%
paralelamente a uma elevacio da taxa de desemprego aberto, que passou de 6,5%
para 9,6%. Lembre-se que, antes da crise (1980), a taxa de desemprego aberto
dessa economia situava-se em um percentual de 2,6%. O SM na Argentina foi,
em 1992, 73% menor que o “pico” do periodo 1980-1992, que foi atingido em
1984. Em outros paises da América Latina, a situago ¢ similar.
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No Peru, a estabilizagio também se viu acompanhada de uma elevagio nas
taxas de desemprego: de 5,9%, em 1991, passou para 9,9%, em 1993. Ainda no
Peru, em 1992, o SM foi 84% inferior ao observado em 1980. No México observa-
-se uma queda constante do SM desde 1981, sendo o percentual de reducio de
61,4% (1992). Neste pafs, apesar do crescimento econémico dos ultimos anos, os
saldrios da industria foram, em 1993, 7,5% inferiores aos vigentes antes da crise da
divida (1981). O “milagre econdmico” mexicano vem mostrando, também, uma
crescente incapacidade em manter patamares de desocupagio reduzidos: a taxa de

desocupagio subiu de 2,7%, em 1991, para 3,4%, em 1993.%

No caso do Brasil, a conjuntura recente parece apontar um cendrio bastante
similar. Em 1993 o PIB elevou-se quase 5%; porém, foram gerados pouco menos
que 200 mil empregos no mercado formal® de trabalho. Em 1994 o resultado serd
melhor; entretanto, num cendrio otimista, o crescimento na oferta de empregos niao
superard os 500 mil postos de trabalho. Esses resultados, além de mediocres, tendo
em vista o crescimento vegetativo da populagio, nao permitem recuperar os mais
de 2 milhées de postos de trabalho formais perdidos na recessio de 1990-1992.

Esse escasso dinamismo na oferta de empregos observa-se paralelamente a
uma elevagio nos rendimentos de certos segmentos de trabalhadores jd empregados.
Os dados da Federagao das Industrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp), que representa
o setor industrial mais moderno e dinimico da economia brasileira e que, por sua
vez, abriga os assalariados com maior poder de negociagao e barganha, servem para
ilustrar a légica desse dinamismo. As cifras de emprego proporcionadas por essa
fonte indicam que, em setembro deste ano, sua forca de trabalho era 4,8% inferior
3 verificada em setembro de 1992. Em outros termos, o crescimento econdémico nao
conseguiu elevar a oferta de postos de trabalho nesse setor; ao contrdrio. Porém, a
massa salarial paga pela Fiesp, entre setembro de 1992 e setembro de 1994, cresceu
14,2%. Ou seja, os frutos do crescimento beneficiaram, via elevagio dos rendi-
mentos, os trabalhadores j4 empregados.® Entre setembro de 1992 e setembro de
1994 (dltimo dado disponivel), o saldrio médio real (Fiesp) elevou-se quase 20%.

Contrariamente a esse escasso dinamismo na oferta de postos de trabalho
no setor formal, o emprego informal registra um crescimento quase explosivo.
Dados do Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos
(Dieese) para a Grande Sao Paulo refletem esse fendmeno. O indice de emprego,
no caso dos assalariados com carteira de trabalho assinada, teve, entre setembro

32. 0 (nico pais da América Latina que vem apresentando, sistematicamente, taxas de desemprego decrescentes e um
SM em elevagdo é o Chile. Porém, deve-se lembrar que esse pais ndo viveu processo inflacionario agudo e, portanto,
as medidas anti-inflacionarias foram marginais no ajuste estrutural.

33. Uma das providéncias estabelecidas pela Lei n¢ 4.923/1965 (Brasil, 1965).

34. Obviamente, as comparacdes realizadas visam mostrar uma possivel tendéncia estrutural. O plano de estabilizacéo,
especialmente depois da introducdo do real (julho), elevou sensivelmente o poder de compra dos trabalhadores de
menores rendimentos que ndo tinham acesso ao mercado financeiro.
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de 1992 e setembro de 1994 (dltimo dado disponivel), uma elevagio de 1,87%.
Esse percentual foi de 27,02% no caso dos assalariados sem carteira de trabalho
assinada. Em outros termos: a recuperagio econdmica registrada no Brasil, a partir
do ultimo trimestre de 1992, foi acompanhada por uma precariza¢ao no emprego e
um aprofundamento na dualiza¢io do mercado de trabalho: poucos empregos que
conseguem apropriar-se dos ganhos de produtividade e muitos empregos precdrios.*

Assim, o crescimento observado no Brasil parece acompanhar as tendéncias a
dualizagio das sociedades j4 vistas tanto nos centros como nas regioes periféricas.
Nesse contexto, as criticas a2 nova visio dominante enfatizam a contradi¢ao entre
um modelo econémico que exclui e os objetivos sociais de erradicagio da pobreza.

Em contrapartida, essa tensao entre os objetivos econdmicos e seu subproduto
social — a marginalidade — tem como desdobramento uma tensao sobre a outra
dimensdo do novo paradigma: a democracia. Os exemplos do Peru e da Venezuela
530, talvez, os mais evidentes. Porém, o México e a Argentina, em menor escala, nao
deixam de por em evidéncia os limites do aprofundamento na democratizagio em
um contexto de incapacidade estrutural em resolver, ou reduzir, os problemas sociais.

4.3 A crise dos modelos e a emergéncia de alternativas

A emergéncia da nova visio se dd paralelamente a um esgotamento dos modelos
alternativos tradicionais. A inviabilidade histérica dos sistemas do Leste Europeu,
o fracasso das experiéncias alternativas na periferia (bastantes extensas na Africa)
e o rumo adotado pela China Continental introduziram uma relativa regressio,
perda de sentido e desmobilizagao, por falta de objetivos, no sindicalismo e nos
movimentos reivindicatérios em geral.

Esse vdcuo gerou, durante os anos 1980, um movimento (ou movimentos)
que tende a apresentar uma alternativa a partir de uma concepgio diametralmente
diferente da prética social (e politica) tradicional. Acuadas pela crise e, sobretudo,
pela falta de perspectivas dentro do novo cendrio, e dada a crise das alternativas
tradicionais, as propostas tendem a ter como eixos: i) o pragmatismo, o imediatismo
e o localismo; ii) a ética — solidariedade —, que se coloca como um valor substituto
ao individualismo e & concorréncia; e iii) a dicotomia Estado/sociedade civil.

Estes trés eixos guardam uma certa lc')gica interna e estio associados ao contexto
do qual surgem. Com efeito, a magnitude da crise ¢ a falta de horizontes no curto
prazo levam as populagoes mais penalizadas a procurar alternativas de sobrevivéncia

35. A ma “qualidade” dos empregos criados pode ser percebida com maior nitidez se consideramos sé os postos de
trabalho gerados no setor formal. Durante 1993, um ano de crescimento econdmico, a oferta de empregos cresceu
devido a elevagdo dos postos de trabalho de até 3 SMs. As faixas superiores tiveram um saldo negativo, com base em
Brasil (1965). Ou seja, as firmas utilizaram a rotatividade de mao de obra para reduzir os niveis salariais, substituindo
trabalhadores com elevados saldrios por trabalhadores com baixos saldrios.
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a partir de suas experiéncias, tradi¢oes culturais e possibilidades econdmicas ime-
diatas. Discussoes ou propostas sobre mudangas estruturais, que deveriam passar
por modifica¢oes na estrutura do Estado, comegam a ser identificadas com uma
certa passividade, atitude incompativel com o horizonte de tempo imposto pelas
necessidades de sobrevivéncia. A mudanga desde a base, a énfase na organizacio,
em projetos das comunidades locais e a aglutinagao das iniciativas em torno da
solidariedade sdo as caracteristicas mais marcantes dessa nova prética social.

Essa solidariedade, porém, nio se restringiria aos individuos das préprias po-
pulagoes marginalizadas. A pobreza e a exclusio social (e seus desdobramentos em
termos de violéncia) teriam atingido um tal patamar que o valor da solidariedade
deveria ser um aglutinador entre os setores privilegiados e os excluidos. Assim, os
projetos e as iniciativas comunitdrias deveriam contar com o apoio do polo social
oposto. Talvez, as ONGs, como mediadoras entre ambos os segmentos da sociedade,
sejam o exemplo que reflete com maior nitidez essa visdo.

4.4 Projeto alternativo ou um tipo particular de politica compensatéria?

Cabe agora relacionar a nova visao dominante e essa alternativa de pratica social.
Em que medida o surgimento desses projetos pode denominar-se, apesar das inten-
¢oes de seus formuladores, uma alternativa ao paradigma de sociedade em vias de
consolida¢iao? Em outros termos: constituirao esses projetos (hortas comunitdrias,
“empresas” de fundo de quintal etc.) o embrido de um tipo de organizacio social
que possa, no futuro, concorrer com o novo padrio de crescimento econdmico?
Evidentemente a resposta é negativa. E impossivel imaginar que, no mundo atual,
estratégias familiares ou comunitdrias de sobrevivéncia, por mais bem-sucedidas
que sejam, possam ser 0 ber¢o de um paradigma alternativo.

Poder-se-ia afirmar que esses projetos fazem parte da visio dominante, a
complementam de forma funcional, ou sdo o bergo de um novo tipo de corrente
contestatdria? A principio, sdo extremamente curiosas as semelhangas entre a visao
do Estado implicita na visdo dominante e a contida pela suposta alternativa. Em
ambos os casos, o ceticismo na eficiéncia e na eficicia da agao estatal é marcante.
Compartilhando esse diagndstico, inimeras ONGs, para viabilizar seus projetos
comunitdrios, recebem recursos de organismos internacionais que, paralelamente a
esses financiamentos, dio suportes intelectual, politico e financeiro aos programas
de ajustamento estrutural e de desmonte do Estado de bem-estar.

Por sua vez, os projetos alternativos fazem parte das politicas compensatdrias
que tratam de mitigar a exclusio social gerada pelo modelo dominante, contri-
buindo, desta forma, para viabilizd-lo socialmente.
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Por dltimo, o ceticismo sobre as chances de mudancas desde e no Estado nao
contribuem para redirecionar (ou resistir) as mudangas no aparelho do Estado e
no marco institucional propostas pelo projeto em vias de implementacao.

4.5 A pratica do Consea

As praticas do Consea no transcurso de sua existéncia tendem a confirmar esse
diagnéstico. Suas deliberagoes e atividades estiveram, quase que exclusivamente,
monopolizadas pelas agdes compensatérias (distribui¢io de alimentos). Iniciativas
que complementem essas medidas emergenciais no curto prazo com reformas es-
truturais, cujos resultados se dao a longo prazo, nao receberam atencao. A geracao
e empregos, que em principio deveria ser o eixo da politica de combate a fome
d g0s, q d da politica d bate a fc
em 1994, foi quase totalmente negligenciada nas plendrias do Consea.*
fundamentais no combate a pobreza (seguro-desemprego, SM etc.), levantadas
para discussao em diversas oportunidades, nunca foram devidamente apreciadas.
Mudangas institucionais, como a utilizagao de recursos pablicos para a formagao
profissional nos pequenos projetos, jamais foram motivo de andlise. Os exemplos
poderiam estender-se.

Variaveis

Aprofundar o combate a fome e a miséria no 4mbito do Consea requer adotar
uma estratégia que combine as agdes compensatérias de curto prazo com a discussao
e a tomada de posi¢oes sobre os rumos do modelo econdémico (causas estruturais).
Uma verdadeira politica de combate a pobreza deve associar agoes imediatas para
mitigar a miséria, com a¢des de médio e longo prazos que tornem as politicas
compensatdrias desnecessdrias. Nessa dire¢ao, nio se pode evitar a discussio sobre
a organizacio do Estado e do aparelho institucional, ou seja, nio se pode evitar
a discussao sobre um modelo econdémico que a experiéncia internacional sugere
elevar a desigualdades em lugar de reduzi-la.

Se o padrio de desenvolvimento atual se consolida, as politicas sociais se-
rio compensatérias tanto no curto como no longo prazos, dado que a dinimica
do modelo de crescimento tende a excluir, e ndo a integrar. Essa tensio entre os
objetivos econdmicos e as metas sociais induz a uma pergunta: em que medida é
sustentdvel, financeiramente, manter, no longo prazo, politicas sociais capazes de
“compensar” a marginalidade crescente gerada na esfera econdmica?

Supor que os projetos locais, surgidos nas préprias comunidades, cuja oferta
se destina as préprias populagoes carentes, s2o uma alternativa ao paradigma do-
minante é um erro que, lamentavelmente, é funcional ao modelo que, em tese, se
pretende substituir.

36. A liberagdo dos recursos do FAT, no montante de US$ 500 milhdes para a geracdo de empregos, foi aprovada em
marco de 1994 e até o momento (dezembro de 1994) no foi repassada aos bancos oficiais (Banco do Brasil, BNB
e BNDES). Uma posicdo clara do Consea a esse respeito poderia ter sido fundamental para acelerar esse processo.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A agao contra a fome sintetiza, no Brasil de hoje, uma multiplicidade de processos
emergentes cuja tradugio politica resulta dificil de ser abordada a partir das visoes
tradicionais de poder. Na auséncia de modelos de referéncia, os conflitos sociais
tendem a adquirir a forma de multiplas contradigdes (e demandas) que nao se
traduzem em um projeto politico global. Os novos movimentos sociais jd nao
se situam no plano da “conquista do Poder-Estado”. Se por um lado este tipo de
dinimica amplia os espacos democrdticos, antes restritos as priticas partiddrias,
por outro, resulta dificil visualizar uma alternativa de organizagao social fruto
desses novos movimentos.

Nesta nova realidade, cujas perspectivas futuras sio um espaco em aberto,
realizar um balanco constitui uma tarefa, no minimo, temerosa. A prépria palavra
balango nao seja, talvez, a mais adequada as circunstincias. Seu significado supoe
contrapor os logros aos retrocessos e, a partir dessa comparagio, determinar se o
saldo foi positivo ou negativo. O termo balango, quando referido a um processo,
como ¢ o combate a fome, deve adquirir um significado diferente. Os avangos
realizados devem confrontar-se com os avangos que teriam sido possiveis e com as
condigbes criadas para um maior aprofundamento e consolidagio desse movimento.

Nessa perspectiva, a a¢io contra a fome ¢é credora de trés grandes contribui-
¢Oes para tornar a sociedade brasileira mais democritica e justa: i) a politizag¢ao
do problema da fome; ii) a mobilizagao da sociedade civil que encontra poucos
antecedentes na histéria recente; e iii) a ampliago, através do Consea, da partici-
pacio cidada na formulagio e no controle das politicas pablicas.

O contetido deste documento permite concluir que essas contribuicoes es-
tiveram quase que exclusivamente limitadas a esfera das politicas compensatérias
(especialmente distribuigao de alimentos). Esta caracteristica pode merecer duas
leituras. A primeira, positiva, salienta que, através dessa distribui¢io, rompeu-se
uma inércia secular na sociedade brasileira diante do problema da fome e, para-
lelamente, permitiu-se dar uma resposta, ainda que parcial e de curtissimo prazo,
ao flagelo da falta de alimentagao das populagdes miserdveis.

A segunda leitura enfatiza o lado negativo dessa concentragio nas politicas
compensatérias: nao se utilizou a mobilizagao da sociedade civil, e a influéncia
lograda, através do Consea, na agao governamental, para a formulagao de politicas
publicas que gerassem mudangas estruturais que permitissem reduzir a necessidade
de politicas compensatérias. Como afirmou-se na secio 1, toda conquista social é
relativa: avangou-se, mas poder-se-ia ter avangado mais.

Resta agora responder a uma terceira questao: o processo ocorrido em 1993-
1994 consolidou as bases para um aprofundamento do combate a fome e 2 miséria
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na dire¢ao de articular a¢oes compensatérias de curto prazo com avangos no campo
das reformas estruturais? Neste caso a resposta ¢ incerta. O futuro é um espaco
em aberto; ndo existe determinismo histérico. Hoje, porém, podem vislumbrar-se
certas tendéncias que, atuando de forma contraditéria, tornam extremamente
arriscado desenhar qualquer cendrio.

Para responder a essa pergunta, sao considerados trés fatores. O primeiro
deles é com relagio ao que se observou, na se¢ao 4, quanto a0 modelo econdmico
dominante a escala planetdria: este introduz tendéncias estruturais que caminham
no sentido da exclusao, e nio da reducio das desigualdades. A partir dos anos 1980,
tanto nos paises centrais como nos periféricos verificou-se o aumento da exclusio
social. Nesse contexto, a luta por reformas estruturais (geragio de empregos e qua-
lidade destes, reforma agréria, protegao social etc.) dar-se-4 dentro de um modelo
de crescimento que tende a opor uma extrema resisténcia a esse tipo de medidas e
requererd politicas de compensagio cada vez mais amplas. Os movimentos contra
a fome e a miséria deverao enfrentar este duplo desafio: como lutar por politicas de
reforma estrutural que minimizem a necessidade de politicas compensatérias sob
um modelo dominante, no qual as medidas transformadoras contestam o modelo
e as politicas compensatdrias cobram cada vez mais importancia no bem-estar das
populacoes marginalizadas?

O segundo fator que contribuird no desenho do futuro do combate 4 fome estd
associado & capacidade dos movimentos da sociedade civil em superar suas atuais
respostas locais e comunitdrias por projetos mais amplos, que possam visualizar-se
como alternativas de organizacio social. Este salto qualitativo encontrard dificuldade
em amadurecer devido as préprias caracteristicas desses movimentos, que surgem
de multiplos conflitos e, portanto, nao dao origem a um projeto global.

Por dltimo, o terceiro fator diz respeito a consciéncia de cidadania e ao grau
de mobilizagao, organizacio e autonomia da sociedade civil no Brasil. O grau de
desenvolvimento e atuacio logrado por esta tltima nio permite imaginar o uso
discriciondrio do poder politico e, nessa dire¢ao, as caracteristicas do futuro cendrio
econdmico e social certamente serdao delimitadas por suas demandas e exigéncias
de controle. Porém, esse desenvolvimento gerard uma maturidade capaz de resistir
a um contexto nacional e internacional desfavordvel a reducao das desigualdades
e gerar propostas alternativas vidveis?

O futuro serd, certamente, o resultado dessas tendéncias conflitantes.
Em um mundo onde as antigas referéncias nio tém mais validade e o modelo
econdmico emergente nao dd respostas aos problemas que ele préprio gera, a
repolitizagio democritica, através do conceito de cidadania, deve ser a ferramenta
que permita construir uma sociedade mais justa, que prescinda da necessidade
de politicas compensatorias.
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CAPITULO 7

0 COMUNIDADE SOLIDARIA: UMA ESTRATEGIA DE COMBATE A
FOME E A POBREZA!

1 INTRODUCAO

O compromisso governamental com o combate a fome e & pobreza passa pela
estabilidade da moeda, pelo crescimento econémico e pela redistribuicio da
renda nacional. Passa também pela prioridade conferida as dreas de saide e
educagio, como politicas essenciais para a promogio da cidadania e inclusao
social. Passa igualmente pela politica de assisténcia social voltada para a garantia
dos minimos sociais, para o atendimento das necessidades bdsicas, em especial
dos segmentos mais vulnerdveis da populagio brasileira. Finalmente, passa pela
implementacio de uma estratégia de acdo que possa trazer beneficios imediatos
para a parcela da populagio que nao usufruiu os beneficios do crescimento do
pais. Tal estratégia reveste-se do reconhecimento de que o combate a pobreza nio
se esgota no Ambito restrito das agdes sociais; mas nao ¢ cabivel imaginar que
milhoes de brasileiros indigentes possam continuar aguardando os resultados de
uma nova fase de desenvolvimento. Eles demandam providéncias imediatas que
s6 terdo eficdcia se adotadas de forma continuada e conjunta, mediante uniao
de esforcos do governo e da sociedade.

O Comunidade Soliddria nasce, cresce e amadurece a partir de uma experién-
cia brasileira inédita que emergiu no inicio de 1993 com o Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar (Consea). O Consea inaugurou uma nova era, colocando na
agenda do presidente da Reptiblica a questao do combate a fome e 2 miséria como
prioridade nacional. Introduziu os principios de parceria, solidariedade e descen-
tralizagio como eixos norteadores da acio do governo federal. Sempre defendeu
a articulagio das agdes publicas como a melhor estratégia para o enfrentamento
das grandes caréncias sociais.

Assim, o Consea engendrou o Comunidade Soliddria e o que é mais im-
portante: mudaram-se os nomes, as pessoas, mas permaneceram as ideias-valores.
Pela primeira vez na histéria do pais, assiste-se, apesar da mudanga de governo,

1. Originalmente publicado como: Peliano, A. M. M.; Resende, L. F. de L.; Beghin, N. O Comunidade Solidaria: uma
estratégia de combate a fome e a pobreza. Planejamento e Politicas Publicas, n. 12, p. 19-39, jan.-jun. 1995. Disponivel
em: <https:/bit.ly/3km07WM>.
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a uma continuidade da linha de orientagao das politicas putblicas que visam ao
enfrentamento da fome e da miséria.

O governo atual amplia e aperfeigoa essa inovadora experiéncia do Consea:
extingue dois “ministérios-balcoes” — o Ministério da Integra¢io Regional (MIR)
e 0 Ministério do Bem-Estar Social (MBES) — e assume que combater a pobreza e
a desigualdade nio ¢ tarefa de uma pasta especifica, mas, sim, um compromisso
do governo como um todo. Cria 0 Comunidade Soliddria como uma estratégia
que busca um novo estilo de gerenciar agoes publicas com base na integragio e
descentralizagao das agdes de governo, e em uma abertura  participagio e a par-
ceria com a sociedade na procura de solugoes mais adequadas para a melhoria das
condi¢oes de vida das populagoes mais pobres.

O Comunidade Soliddria ¢, assim, uma proposta do governo federal de par-
ceria entre os trés niveis de governo — federal, estadual e municipal — e a sociedade
em suas diversas formas de organizacio e expressio. Pretende ser uma estratégia
de articulagio e coordenacio de agdes de governo no combate a fome e a pobreza,
nao se tratando de mais um programa. A parceria e a descentralizagao que carac-
terizam a proposta nio permitem a elabora¢io de um modelo Gnico de atuagio.
Trata-se de um processo extremamente dinimico, construido coletivamente.

O Comunidade Solidéria propée-se também a introduzir na esfera publica
novas formas de gerenciamento de programas sociais, evitando o clientelismo,
a centralizagdo, a superposi¢ao e fragmentacio das agdes, e a pulverizacio dos
recursos, eliminando a ineficiéncia, a descontinuidade e o desperdicio. A titulo
de exemplo, no final dos anos 1980, o governo federal operava quatro programas
de alimentagio e nutri¢do,” em quatro diferentes ministérios, e todos voltados
praticamente para a mesma clientela.

A estratégia, adiante descrita, apresenta principios, objetivos, arcabouco ins-
titucional, frentes de atuagao e avangos, e contempla as linhas gerais que orientam
a definicdo das solugdes apropriadas a distintas realidades nacionais, regionais,
estaduais e locais.

O dinamismo da estratégia proposta pelo Comunidade Soliddria inclui,
necessariamente, a parceria nas tomadas de decisio para a execugao das a¢oes
descentralizadas e articuladas. Ao longo de dez meses, um conjunto de atividades
inicialmente selecionadas, totalizando nove programas e absorvendo recursos de

2.0 Programa de Complementacdo Alimentar (PCA), da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) do MBES; o Programa de
Suplementacéo Alimentar (PSA), do Instituto Nacional de Alimentacao e Nutricdo do Ministério da Satde (Inan/MS); o
Programa Nacional do Leite para Criancas Carentes (PNLCC), da Secretaria Especial de Habitacdo e Acdo Comunitaria
do Ministério da Acdo Social (Sehac/MAS); e o Programa de Alimentacéo dos Irméos dos Escolares (Paie), da Fundagao
de Assisténcia ao Estudante do Ministério da Educacéo (FAE/MEC).



0 Comunidade Solidaria: uma estratégia de combate a fome e a pobreza ‘ 255

R$ 2,6 bilhoes, elevou-se, a partir de uma ampla discussio, para mais de vinte
programas, somando recursos da ordem de R$ 5,0 bilhoes.

Finalmente, vale reiterar que o Comunidade Soliddria ndo esgota as agoes do
governo na 4rea social. Ele é parte dessa acdo, ainda que tenha cardter abrangente.

2 PRINCIPIOS QUE NORTEIAM O COMUNIDADE SOLIDARIA

A estratégia de acio do Comunidade Soliddria se articula em torno de quatro
grandes principios, explicados a seguir.

1)

2)

3)

4)

Parceria:® na luta contra a fome e a miséria, o entendimento é de que as
diversas instincias do governo e da sociedade civil nao podem atuar de
forma isolada e desarticulada. Para haver parceria, requer-se um razodvel
nivel de consenso entre os agentes envolvidos sobre o tratamento a ser
dado para cada assunto especifico.

Solidariedade: como engajamento ético de quem quer acabar definitiva-
mente com a situacio de fome e miséria existente no Brasil.

Descentralizagao das agoes: como forma de estimular a participacio da
sociedade e melhorar a eficiéncia e eficicia das agoes.

Integragdo e convergéncia das agdes: no sentido de potencializar os re-
sultados. Acredita-se que o impacto global da implementagao simultanea
das agoes ¢ muito mais potente que o somatério de seus efeitos isolados.

3 OBJETIVOS GERAIS E ESPECIFICOS

O Comunidade Soliddria atende a trés objetivos gerais:

otimizar o gerenciamento de programas federais que se caracterizam por
trazer beneficios imediatos para as populagdes mais carentes do pais,
promovendo a participagio da sociedade no controle da execucio, com
vistas a ampliar seu alcance, eficdcia e transparéncia;

acolher, potencializar e apoiar, nos limites dos recursos disponiveis, pro-
gramas, experiéncias, projetos e iniciativas do governo e da sociedade em
dreas de concentracio de pobreza que permitam o desenvolvimento de
novos mecanismos de implementagao de agoes — articulados, convergen-
tes, descentralizados e em parceria com a sociedade — com vistas a sua
expansao e multiplica¢ao nos anos subsequentes; e

3. Parceria ndo é sindnimo de cooptacdo, ndo significando, também, terceirizagao, embora a terceirizacdo possa ser
um dos resultados da parceria.
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*  identificar novas prioridades e elaborar propostas de a¢io para o governo
e a sociedade em relagdo a temas emergenciais e grupos particularmente
vulnerdveis, como criangas, jovens e desempregados, cujas necessidades
e direitos nio estejam contemplados de forma adequada nos programas
em curso.

Em funcao dos seus principios e objetivos, 0 Comunidade Soliddria iden-
tificou, ao longo do ano, o elenco de agdes que comporiam a contrapartida do
governo federal no combate a fome e & miséria. A esse conjunto de agoes devem
ser somados os recursos provenientes dos estados e dos municipios. A selecao dos
programas federais resultou como resposta a sete objetivos especificos, quais sejam:

¢ reduzir a mortalidade na infancia;

e melhorar as condicées de alimentagio dos escolares, trabalhadores e
familias carentes;

e melhorar as condicbes de moradia e saneamento bdsico;

e melhorar as condigées de vida no meio rural;

e gerar emprego e renda e promover a qualificagio profissional;

*  apoiar o desenvolvimento da educacio infantil e do ensino fundamental; e
* defender os direitos e promover socialmente criangas e adolescentes.

Com base nesses objetivos especificos, selecionou-se um conjunto de apro-
ximadamente vinte programas, executados por nove ministérios.* Ao integrar o
Comunidade Soliddria, esses programas recebem um selo de prioridade que os
credencia como alvo preferencial para alocagio de recursos, integragio e articula-
¢do com outros programas e niveis de agdo governamental, bem como abertura a
parceria com a sociedade.’

Assim, o Comunidade Soliddria ¢ um condominio de multiplos objetivos, no
qual coabitam programas emergenciais e programas de combate as causas da per-
petuagio da pobreza. E importante ressaltar que ele ndo se resume a agées seletivas
de cardter restrito e emergencial. Tudo que é emergencial requer agao imediata,
mas nem tudo que produz efeitos imediatos é emergencial. Apagar um incéndio é
uma emergéncia. Melhorar o gerenciamento do condominio ¢ fundamental para
se obterem melhores resultados no curto prazo, embora nao seja uma emergéncia.
E preciso, portanto, nao confundir agoes emergenciais — por exemplo, a distribuicio

4. Agricultura; Educacdo; Esportes; Fazenda; Justica; Planejamento e Orcamento; Previdéncia e Assisténcia Social;
Saude; e Trabalho.

5. Sobre os critérios de concesséo e desdobramentos, ver a secdo 5 deste capitulo.
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e alimentos em dreas afetadas por calamidades climdticas — com as demais acoes
de al t fetad lamidades climat d ¢
que compdem o Comunidade Soliddria.

4 0 ARCABOUCO INSTITUCIONAL

O Comunidade Soliddria nio cria mais uma estrutura paralela de agao governa-
mental. Configurando-se como um sistema composto por quatro atores/agentes
em intera¢do permanente — o conselho consultivo, a secretaria executiva, os mi-
nistérios setoriais e os interlocutores estaduais —, tem por missao a utilizacio mais
racional dos escassos recursos dispom’veis: financeiros, humanos, administrativos
e organizacionais.

4.1 0 Conselho Consultivo do Comunidade Solidaria

Consultivo a Presidéncia da Republica, é nomeado pelo presidente da Republica
e vinculado a Casa Civil. Integrado por dez® ministros de Estado, pela Secretaria
Executiva do Comunidade Soliddria e por 21 personalidades da sociedade civil,”
o conselho tem por atribui¢ées bésicas:

. _ . N
*  propor e opinar sobre as agoes de combate a fome e a miséria;

* incentivar na sociedade o desenvolvimento de organizagoes e agdes que
atuem no combate a pobreza e A fome;

*  estimular a parceria e a integragdo entre os 6rgaos publicos federais, estadu-
ais e municipais, visando 2 complementaridade das a¢des desenvolvidas; e

*  promover campanhas de conscientizagio da opinido piblica para o com-
bate a pobreza e a fome, objetivando integracio de esforcos do governo
e da sociedade.

4.2 A Secretaria Executiva do Comunidade Solidaria

A interlocugio entre o conselho e o governo — nos seus trés niveis: federal, esta-
dual e municipal — ¢ tarefa da Secretaria Executiva do Comunidade Solidéria.
Naio dispondo de recursos préprios, a secretaria tampouco executa programas
e/ou projetos. Vinculada a Casa Civil da Presidéncia da Republica, que € a ins-
tincia responsdvel pela coordenacio das agoes de governo, a secretaria executiva
conta com o apoio técnico do Ministério do Planejamento e Orgamento (MPO),

6. Agricultura; Casa Civil; Educacéo; Esportes; Fazenda; Justica; Planejamento e Orcamento; Previdéncia e Assisténcia
Social; Satde; e Trabalho.

7. Ruth Cardoso (presidente), André Roberto Spitz, Arzemiro Hoffmann, Augusto César Franco, Denise Dourado Dora,
Efrem de Aguiar Maranhéo, Gilberto Gil, Hélio de Souza Santos, Herbert José de Souza, Joaquim de Arruda Falcdo Neto,
Jorge Eduardo Saavedra Duréo, dom Luciano Mendes de Almeida, Maria do Carmo Brandt de Carvalho, Miguel Darcy de
Oliveira, Ney Bittencourt de Aratjo, Pedro Moreira Salles, Regina Duarte, Renato Aragéo, Romeu Padilha de Figueiredo,
Sérgio Eduardo Arbulu Mendonca e Sonia Mirian Draibe.
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especialmente por meio do Ipea. Constitui-se uma instincia de articulacio e tem
como principais missoes:

e encaminhar as recomendacoes do conselho aos ministros de Estado;

*  coordenar e articular as agées de governo no Ambito do Comunidade
Soliddria; e

e secretariar o Conselho Consultivo do Comunidade Solid4ria.

4.3 Os ministérios setoriais

A responsabilidade pela alocagao dos recursos e pela viabilizagao de cada uma das
agoes prioritdrias é dos respectivos ministérios. Esta ¢ a razao de os ministérios
das dreas mais diretamente envolvidas no combate  fome e & miséria terem assento
no Conselho Consultivo do Comunidade Solid4ria. Tendo em vista a articulacio
das acoes do governo federal, identificaram-se nos ministérios equipes responséveis
pelo gerenciamento das atividades em sua 6rbita de atuagio — aprovagao dos pleitos,
estabelecimento dos convénios, repasse de recursos, acompanhamento etc. —, que
trabalham sob a supervisio do ministro e em parceria com a secretaria executiva e
com os interlocutores estaduais. Dessa forma, torna-se desnecessario centralizar a ad-
ministragio do Comunidade Soliddria em um tnico érgao, adotando-se um sistema
articulado e sistémico de gestao, que opera segundo critérios uniformes, preocupados
com a rapidez deciséria e a flexibilizagdo dos procedimentos administrativos.

4.4 Os interlocutores estaduais

Os governos estaduais desempenham um papel essencial no Comunidade So-
liddria: sio agentes que expressam a preservagio dos principios federativos e a
estratégia baseada na descentralizagdo, na integragao e na parceria. Assim, coube
a eles indicar, dentre seu secretariado, um titular da pasta para interlocutor oficial
do Comunidade Soliddria. Com isso, buscou-se evitar a fragmentacio do didlogo
com o governo federal e possibilitar um canal Gnico de comunicagiao com os
municipios. A maioria dos interlocutores estaduais ¢ secretdrio de Planejamento
ou de Trabalho e A¢ao Social. Com efeito, nio existe um modelo tnico para o
pais, tampouco um estimulo a reproducio do arcabougo institucional federal
do Comunidade Solidéria. Os estados vém conformando suas estratégias segundo
suas especificidades institucionais, financeiras, politicas e culturais. Entretanto,
existem algumas fung¢ées que sao comuns a todos os interlocutores:

e aarticulagio com a Secretaria Executiva do Comunidade Solid4ria,
com vistas a troca de informacoes sobre o andamento dos programas —
em consonancia com as institui¢oes estaduais, com os érgaos federais
envolvidos no Comunidade Soliddria, com as prefeituras beneficiadas
pela acdo convergente e integrada, e com a sociedade civil, para garantir
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maior efetividade na implementagao dos programas, bem como possi-
bilitar seu controle social;

e a coordenacio e articulacio das secretarias estaduais envolvidas no
Comunidade Soliddria;

* aidentificagio de necessidades de apoio técnico a esses municipios e o
encaminhamento de alternativas de agio;

* a procura de recursos financeiros necessirios para o encaminhamento
das agoes governamentais, inclusive buscando a agilizagao da liberagao
desses recursos; e

* oacompanhamento, o monitoramento e a avaliagio das agoes em nivel
estadual e municipal.

5 AS TRES FRENTES DE ATUACAO DA SECRETARIA EXECUTIVA

A secretaria executiva atua em trés frentes interligadas. A flexibilidade das formas
de atuagio ¢ condigio fundamental para que o Comunidade Soliddria atenda as
diversidades regionais e locais. Valoriza-se, assim, a sistematizagio de novas experi-
éncias de gerenciamento dos programas de combate 4 fome e a pobreza, buscando-se
garantir as condicoes para que a estratégia amplie seu alcance e abrangéncia.

5.1 Selo de prioridade

O Comunidade Soliddria confere um selo de prioridade a programas em execugao,
ou a serem executados, no 4mbito de sua drea de atuagao. Os programas selados
tém a interferéncia direta da secretaria executiva para otimizar, em nivel federal,
seus respectivos gerenciamentos, buscando a garantia dos recursos or¢amentarios
e o cumprimento dos respectivos cronogramas de desembolso. Tendo em vista que
os principais gargalos dos programas sociais tém sido a sua baixa execugio finan-
ceira, a longa histéria de entraves burocrdticos, a auséncia de critérios definidos e
transparentes, ¢ a falta de prioridade politica, esta frente de atuagao se caracteriza
pela expectativa de resultados de médio e longo prazos.®

5.2 Integracdo e convergéncia das acdes nos municipios mais pobres

Tem por objetivo promover a integragio e a convergéncia das agoes nos municipios
de maior concentragao de pobreza. Essa linha de atuagio surge por dois motivos:

* o fato de a escassez de recursos para algumas a¢oes federais requerer a
identificacdo de critérios que subsidiam o estabelecimento de prioridades
para a concentra¢io de esfor¢os no 4mbito da Uniao; e

8. Vale lembrar que uma das preocupacdes do atual governo é voltar a pensar prioritariamente o longo prazo.
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* anecessidade de se dar inicio a um processo de combate a fome e a
pobreza baseado na parceria — intra e intergoverno e com a sociedade
civil organizada — e na compreensio de que o impacto global da imple-
mentagao simultinea e convergente das a¢des é muito mais potente que
o somatdério dos efeitos isolados dessas mesmas agoes.

Assim, foi levantado um conjunto de municipios (1.072) identificados como
os mais pobres de todo o pais, com base em indicadores de pobreza produzidos
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) com o apoio da secretaria
executiva (IBGE, 1995). Coube aos governos estaduais selecionar, dentro desse
universo listado pelo Comunidade Soliddria, os municipios que so alvo da agao
integrada e convergente.

Nesse sentido, por meio da articulagio da secretaria executiva, foram sele-
cionados, em 1995, 285 municipios em todo o pais e 24 assentamentos no Mato
Grosso do Sul,’ incluindo as capitais e algumas regioes metropolitanas. Cumpre
salientar, ainda, que nas capitais a atua¢io do Comunidade Soliddria estd con-
centrada em um tnico bolsao de pobreza, identificado pelo governo municipal,
no qual sdo desenvolvidas acoes de saneamento, habitagio, geracio de emprego e
renda, refor¢o da alimentagio escolar e satide do escolar, dentre outros.

Os municipios selecionados pelo Comunidade Soliddria (excluindo as capitais)
reinem em torno de 700 mil familias indigentes, o que representa aproximada-
mente 30% do total de familias daqueles municipios ou 7% do total de familias
indigentes do Brasil, ou ainda 53% das familias indigentes dos 1.072 municipios
mais pobres do pais. Ressalta-se, também, que, em 1995, os recursos federais en-
volvidos na agio convergente e integrada, ou seja, especificamente voltados para
os 285 municipios e 24 assentamentos do Mato Grosso do Sul, sao da ordem de
R$ 800 milhées, o que representa menos de 20% do total de recursos que levam

o selo de prioridade do Comunidade Soliddria (R$ 5 bilhées)."

Essa segunda frente de atuagio implica um trabalho intensivo e constante
de articulagdo entre ministérios setoriais, estados e municipios na identificagio de
entraves e na busca de alternativas e solugdes para a efetiva implementagio de pro-
gramas que, na histéria do pais, dificilmente beneficiaram as populagoes residentes
dessas localidades. Esses municipios integram o Comunidade Soliddria por serem
justamente os mais pobres, os mais despreparados técnica e administrativamente,

9.0 Mato Grosso do Sul concluiu pela conveniéncia de concentrar seus esforcos em assentamentos, em vez de municipios.
10. Esse valor engloba recursos orcamentarios da ordem de R$ 2,7 bilhdes, além de R$ 1,3 bilhdo do Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT), para geracdo de emprego e renda e capacitacdo profissional (Programa de Geracéo de Emprego
e Renda — Proger Urbano e Rural), e R$ 1,1 bilhdo do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), destinado aos
programas Promoradia e Prosaneamento, sendo o FAT e o FGTS recursos para financiamento.
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com menor representatividade politica e, portanto, os que tém maior dificuldade
de acesso aos recursos do governo federal.

5.3 Parceria com a sociedade civil

Finalmente, a terceira frente de atuacio da Secretaria Executiva do Comunidade
Solidéria tem por finalidade o desenvolvimento de parcerias com diversas expressoes
da sociedade civil de duas maneiras diferentes:

*  namobilizacio de recursos humanos, materiais e financeiros voltados para
o apoio a demandas nio atendidas por recursos federais, como a Associagao
Brasileira da Indstria Farmacéutica (Abifarma) e a Sul América Seguros
apoiando o Programa de Agentes Comunitdrios de Satde, a Associagio
Brasileira da Industria de Brinquedos (Abrinqg) financiando agées dire-
cionadas para meninos carentes e a Associagao Brasileira de Armazéns
(Abracen) lancando a Campanha Nacional de Desperdicio Zero; e

* no estimulo a conformagio de instincias estaduais de articulagio com
a sociedade civil.

6 MOBILIZACAO DE RECURSOS EM 1995

O montante de recursos federais que levam o selo de prioridade do Comunidade
Soliddria foi aumentando progressivamente ao longo de 1995, por meio da in-
corporagao de novas agdes consideradas prioritdrias pelo seu impacto no combate
4 fome e 4 miséria, e atualmente se eleva a R$ 5 bilhoes, incluindo recursos do

Orcamento Geral da Unido (OGU), do FAT e do FGTS. A distribuicio de recursos

pelas sete dreas de atuagao do Comunidade Soliddria é apresentada na tabela 1.

Coerente com o principio de responsabilidade e parceria, esse aporte de re-
cursos pelo governo federal ¢ complementado por contrapartidas fornecidas pelos
estados e municipios. O Comunidade Soliddria estimula a captacio de recursos
adicionais, financeiros ou nio, nos mais diversos setores da sociedade, como em-
presas, sindicatos, associagdes, universidades, igrejas, cidadaos, bem como agéncias
nacionais e internacionais de financiamento e cooperagio.

11. Posicdo de outubro de 1995.
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TABELA 1
Alocacdo de recursos financeiros segundo areas prioritarias (1995)
(Em R$ 1 milhdo)

Area Recursos
Reducdo da mortalidade na infancia 273
Alimentacédo 805
Saneamento e habitacdo’ 1.159
Desenvolvimento rural 21
Geragdo de emprego e renda’ 1.520
Apoio a educacdo infantil e ao ensino fundamental 680
Defesa dos direitos e promogao social de criangas e adolescentes 426
Total 5.074

Elaboracdo: Coordenacao de Politica Social (CPS)/Ipea.
Notas: " Inclui R$ 1,3 bilhdo do FAT, ja aprovado pelo Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat).
ZInclui R$ 1,1 bilhdo do FGTS, ja aprovado pelo conselho curador do fundo para beneficiamento de familias com renda
até trés salarios minimos.

7 O SISTEMA BANCOS DO POVO: UMA PROPOSTA

Em cumprimento a seu papel institucional de apoio técnico a0 Comunidade Soli-
déria, o Ipea, em conjunto com a secretaria executiva, criou um grupo de trabalho
objetivando elaborar proposta técnica e operacional de uma estratégia de geracio
de ocupacio e renda para as camadas mais pobres da populagio, via sistema de
crédito orientado.

No intuito de dar ao pobre acesso ao crédito — gerador de ocupagio e renda—e
reconhecendo a falta de perfil do sistema bancdrio tradicional para operar com tal
clientela, surgiram, nos dltimos anos, alguns esquemas alternativos de aval, diversos
dos praticados ordinariamente (reputagio do tomador e bens que garantam efeti-
vamente o pagamento). Analisadas as experiéncias nacionais e internacionais nessa
drea, foram tomados como balizas da proposta os seguintes componentes bdsicos:

*  oselevados custos operacionais dos mecanismos tradicionais de crédito,
que terminam por inviabilizar os financiamentos de pequena monta;

* 0 processo de estabilizagio econdmica recente do pais, que abre espago
para a cria¢do de um sistema de crédito direcionado para os cidadios
de baixa renda, com subsidios necessdrios apenas para sua alavancagem,
caminhando, no médio e longo prazos, para a autossustentabilidade;'

* o fortalecimento e a multiplicacio das iniciativas exitosas, ainda que
dispersas em nivel nacional, jé em curso;

12. O sistema Bancos do Povo ndo se propde a constituir-se instrumento de politica compensatdria.
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* anecessidade de uma estrutura sistémica que permita aos agentes envol-
vidos atuar de forma integrada para a meta comum, por exemplo, a oferta
de crédito a camada mais pobre da populag¢io, como meio de apoiar a
geragdo de ocupagao e renda; e

* aconcepgio de que tal oferta de crédito nao é um elemento isolado para
que se alcancem os objetivos visados, mas, sim, integrante de um conjunto
de agoes articuladas entre si, com um mesmo propdsito.

Considerados esses componentes, elaborou-se a proposta a seguir resumida-
mente descrita," valendo ressaltar que se trata de um programa experimental e
que, assim, poderd vir a sofrer corre¢des durante a sua implementagio.

O sistema diferencia-se do crédito bancdrio tradicional a partir de um ponto
basico: em vez de o publico-alvo (populagio de menor renda e nivel educacional)
ir 4 instituigdo financeira, ¢ a instituicdo, por meio de agentes de crédito, que vai &
populacdo. O agente possui uma carteira de aproximadamente 100 a 150 clientes/
ano e acompanha a evolugio do empreendimento — empresas produtivas “fundo
de quintal” ou atividades comerciais de pequeno porte — passo a passo, liberando
o crédito (capital fixo e de giro) de acordo com as necessidades efetivas do cliente.

A individualizagdo de cada operagio de crédito (o agente de crédito conhece
o seu cliente) faz com que os niveis de inadimpléncia sejam minimos (2% a 4%,
segundo a experiéncia internacional), mesmo sem a exigéncia de garantias formais.
Os mecanismos de aval utilizados sdo o soliddrio (grupos de cinco a sete empre-
endedores que se autoavalizam);'* fianca simples (um outro individuo da comu-
nidade assume o compromisso de arcar com o financiamento caso o beneficidrio
nio arque com suas obrigagdes); e a alienagdo fiducidria, no caso da aquisigao de
bens e maquindrio.”

Se por um lado o sistema inova em nivel de formulagao de politicas puablicas,
por outro nada mais é que um arcabougo institucional que permite as diversas
entidades que operam na oferta de crédito popular atuar em um ambiente comum.
O governo federal funciona apenas como elemento catalisador dos recursos técnicos
e financeiros necessdrios para a execu¢ao descentralizada de programas e projetos por
parte de organizagbes nao governamentais, outras institui¢des sem fins lucrativos,
governos municipais e/ou estaduais. Objetiva, assim, obter maior conhecimento
dos instrumentos operacionais de tais projetos e programas, seu custo efetivo,

13. Maior detalhamento sobre a proposta em pauta pode ser encontrado no documento intitulado Sistema Bancos
do Povo: uma proposta, elaborado pelo Ipea e pela Secretaria Executiva do Comunidade Solidaria — ndo publicado.

14. 0 aval solidério transfere o risco de inadimpléncia para o préprio tomador, ou seja, este utiliza-se de seus conhecimentos
locais para minimizar seu préprio risco, envolvendo, em Ultima anélise, um compromisso “moral” para com seu grupo.
15. Ha ainda outros mecanismos que poderiam vir a substituir as exigéncias formais de garantia, como o sequro de
crédito (cobranca de um spread sobre a taxa de juros como forma de cobrir eventuais inadimpléncias) e o fundo de aval.
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além de apoiar sua multiplicagio nacional. E papel do governo federal, além do
desenvolvimento da proposta:

*  negociar o apoio financeiro ao sistema;

*  coordenar o monitoramento (via terceiros) das entidades que aderirem
ao sistema;

* avaliar o resultado final da fase experimental (andlises de impacto no
publico-alvo e de viabilidade econémico-financeira dos programas e
projetos); e

*  apoiar a capacitagio dos agentes de crédito, de forma a permitir a mul-
tiplicacdo da metodologia utilizada (crédito orientado), até o momento
pouco difundida no pais.

Contando com o apoio financeiro do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), o sistema prevé um comité técnico que, entre outras
atividades, deliberard sobre as propostas de adesao dos agentes executores, locais
e recursos financeiros, e sobre os resultados das avaliagbes dos mesmos agentes.
Ao Ipea caberd a funcio de secretaria executiva do sistema Bancos do Povo, pres-
tando o apoio técnico e administrativo necessirio ao funcionamento eficaz do
comité técnico,'® e sendo responsdvel pela articulagio dos diversos atores envolvidos
no processo.

Os critérios de habilitagiao dos agentes executores incluem, entre outros,
apresentagao de garantias formais; disponibilidade de estrutura minima compativel
com a execugao das atividades; condicoes para a realiza¢ao de, no minimo, trés
contatos por cliente cadastrado (avaliagio, acompanhamento com visita local, e
conclusdo); comprovagao de capacidade técnica (acesso a parceria para avaliagao
técnica); e familiaridade com a comunidade e o mercado locais.

Um convénio-padrio estabelece os termos de compromisso entre 0o BNDES e
0s agentes executores, assim como um contrato-padrio, entre os agentes executores
e os clientes, nio se confundindo af padronizagio com nio flexibilidade, uma vez
que uma das caracteristicas do sistema ¢ justamente a adequagao regional e local
de suas operagoes."”

16. O comité técnico devera ser composto, em principio, por representantes oriundos das sequintes instituicdes: BNDES,
Secretaria Executiva do Comunidade Solidaria, Ipea, Ministério da Fazenda, Banco Central, Ministério do Trabalho e
Agéncia Brasileira de Cooperacdo, além de entidades que venham a aportar novos recursos financeiros. Poderdo ser
convocados, ainda, representantes das instituicoes executoras e dos clientes.

17. As informacdes sobre a operacionalizagdo do sistema estdo detalhadas no documento Sistemas Bancos do Povo: uma
proposta, tais como os critérios para delimitagao do publico-alvo e selecao dos beneficiarios, e a forma de treinamento
das equipes que trabalhardo no sistema.
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TABELA 2
Valores, taxa de juros e prazo propostos’
Valor méaximo (R$) Valor minimo (R$) Taxa de juros Prazo (meses)
Capital fixo 5.000,00 200,00 Real 12a36
Capital de giro 2.500,00 200,00 Real 3a6

Elaboracao: CPS/Ipea.
Nota: ' Os custos operacionais serao analisados no encaminhamento de cada proposta do agente executor e poderéo ser
negociados com cooperagdo técnica internacional ou orcamentos publicos.

Os mecanismos operacionais podem ser assim resumidos:
*  garantia de retorno ao cliente (aval soliddrio, aval simples, fundo de aval etc.);

e empréstimos de até 100% para capital de giro e de até 80% para capital
fixo, sendo admitida a possibilidade de mix entre ambos; e

*  empréstimos direcionados para aquisi¢ao de mercadorias, matérias-primas,
ferramentas, mdquinas novas e usadas, recupera¢io de maquindrios,
melhoria e expansio das instalacoes e modernizagao tecnolégica dos
sistemas de producio e comercializagao.

A existéncia de sistemas eficientes de monitoramento e avaliacio é conside-
rada da maior relevincia para o sucesso da proposta, motivo pelo qual se prevé o
desenvolvimento de dois sistemas de monitoramento (de execucio financeira e de
impacto regional), bem como de avaliagao e de controle (relatérios mensais e visitas).

Por ultimo, cumpre assinalar que o sistema, como proposto, nio vincula de
forma explicita o aporte de crédito a alguma modalidade de capacitacio técnico-
-gerencial. Entretanto, reconhece que a simples oferta de crédito, sem qualquer
esforco de capacitago, reduz consideravelmente as possibilidades de esta vir a gerar
mudangas efetivas na qualidade de vida da populacio mais pobre. Nesse sentido,
articulagoes com diversos 6rgaos vém sendo promovidas para que se viabilize tal
processo de capacitagdo técnico-gerencial, ainda que vinculado ao sistema de
maneira “informal”.

8 CONSIDERACOES FINAIS

Verifica-se que o Comunidade Soliddria ¢ uma estratégia de agao para o combate
a fome e & miséria que surge como avango de uma experiéncia inédita que vi-
nha sendo desenvolvida recentemente no Brasil, no 4Ambito do referido Consea.
Nao cria nenhuma estrutura paralela nem desenvolve programas préprios, promo-
vendo a parceria e a articula¢io com a sociedade civil no sentido de colaboragao,
e ndo de cooptagio. A articulagdo e a parceria sio componentes fundamentais do
Comunidade Soliddria, que nao encontra similar em outros paises da América
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Latina, embora seja recorrente sua comparagio, por exemplo, com o Programa
Nacional de Solidariedade (Pronasol), do México.'®

Avangos foram obtidos ao longo desses primeiros meses de implantagao,
conforme listado a seguir.

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Em 1995, os programas selecionados como prioritdrios nio sofreram di-
minui¢io de recursos orcamentdrios apesar do corte de aproximadamente

R$ 3 bilhoes efetuado no inicio do ano pelo MPO.

Na proposta orgamentdria para 1996, encaminhada pelo Executivo ao
Legislativo, os programas que levam o selo do Comunidade Soliddria
foram beneficiados com um aumento médio global da ordem de 56%.

Em 1994, o Programa de Combate a4 Desnutri¢io Materno-Infantil,
coordenado pelo Inan, repassou para os municipios em torno de R$ 40
milhdes. Em 1995, o programa dispoe de R$ 162 milhaes e, até o mo-
mento, j4 foram contemplados 430 municipios, atendendo a 1,1 milhdo
de novos beneficidrios, entre criangas e gestantes.

Em 1994, os recursos da merenda escolar comegaram a ser transferidos
praticamente em meados do ano, tendo sido liberado para estados e
municipios um total de R$ 415 milhées, o que permitiu oferecer, em
média, pouco mais de 100 dias de alimentagdo escolar. Em 1995, a
partir dos recursos repassados, j foi garantido o atendimento de 155
dias, estimando-se chegar a 175 dias até o final do ano. Este é o melhor
desempenho do programa desde sua criagao.

Ainda no campo da alimentagao, por meio do Programa de Distribui¢ao
Emergencial de Alimentos (Prodea), executado pela Companhia Nacional
de Abastecimento (Conab), jé foram distribuidas 1,9 milhio de cestas,
contendo 30 kg de alimentos. O programa estd beneficiando em todo
o pais: 930 mil familias em 525 municipios ¢ 158 acampamentos dos
sem-terra.

Em 1995, apés trés anos, finalmente foram reativados financiamentos da
Caixa Econdmica Federal (Caixa), com recursos oriundos do FGTS no
valor de R$ 1,1 bilhio, destinado aos programas Promoradia e Prosane-
amento, voltados para o atendimento a populagiao com renda mensal de
até trés saldrios minimos. No momento, os estados e municipios estio

18. 0 Pronasol concentrou todas as acées em um ministério especifico, constituindo uma estrutura paralela que se
reproduz nos ambitos estadual e municipal, nos quais se da a articulagdo com a sociedade civil. Ou seja, no México
criou-se um vinculo direto do governo federal com as organizagGes de base, como, alids, ja foi experimentado no Brasil
por meio da extinta Secretaria Especial de Acdo Comunitaria (Seac). De forma distinta, no Comunidade Solidaria a
articulagdo com a sociedade civil se dé, predominantemente, na esfera dos estados e municipios.



0 Comunidade Solidaria: uma estratégia de combate a fome e a pobreza ‘ 267

7)

8)

9)

10

~

elaborando seus projetos e submetendo-os aos colegiados estaduais, para
selecao das prioridades. A Caixa, por sua vez, estd concluindo os primeiros
contratos de empréstimo.

Com relagao ao Proger, que visa a abertura de linhas de crédito para
pequenos e microempreendimentos, cooperativas e setor informal, a
atuacio da Secretaria Executiva do Comunidade Solid4ria foi fundamen-
tal no sentido de facilitar as condi¢oes de acesso dos clientes ao recurso.
Na negociagio com os bancos oficiais que executam o programa (Banco
do Brasil e Banco do Nordeste) e com o Banco Central, conseguiu: alar-
gamento dos prazos de financiamento, isen¢ao de depdsito compulsério
e isengao do Imposto sobre Operagoes Financeiras (IOF).

Na drea rural, além do crédito para os pequenos produtores, nos nove
primeiros meses do atual governo, a média mensal de desapropriagao foi
de 120.000 ha de terras, superando largamente os trés tltimos gover-
nos, que desapropriaram, respectivamente, 86.000, 639.000 e 78.450
ha/més. Da mesma forma, j4 foram assentadas, nesse exercicio, pouco
mais de 27.000 familias de trabalhadores rurais, das 40.000 que deverao
ser assentadas em 1995. Considerando-se que os trés tltimos governos
assentaram, anualmente, 9.485, 12.802 e 15.677 familias, é evidente a
prioridade que o atual governo vem conferindo ao programa.

Nas agoes de apoio ao ensino fundamental, destaca-se o programa de
educacio a distAncia. Até o momento, foram assinados convénios com
todos os estados (exceto Roraima) para o atendimento de 36 mil escolas,
que estdo sendo equipadas com aparelhos de televisao, video e antenas
parabdlicas para a recep¢io do programa. Um conjunto especifico de
agdes — tais como fornecimento de material suplementar para escolas,
professores e alunos; transporte escolar; sadde escolar; reformas de escola
e construgao de um médulo de pré-escola — estd sendo direcionado pelo
MEC para aqueles municipios objeto da a¢ao integrada do Comunidade
Soliddria.

O Conselho Consultivo do Comunidade Soliddria aprovou a estratégia
do governo federal no combate a fome e a miséria e identificou quatro
dreas de atuagao especial: i) criangas; ii) jovens; iii) geracdo de ocupagio
e renda; e iv) seguranca alimentar.

11) O referido colegiado também implementou campanha, veiculada pelos

meios de comunicagio, de sensibiliza¢io da sociedade com relagao as
acoes de combate 4 fome e & miséria no pais, com a participagao direta,
inclusive, de alguns conselheiros.
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12) O conselho detectou ainda a¢des que podem ser apoiadas por empresdrios
em prol de criangas e adolescentes, como o jd mencionado engajamento
com a fundagao Abring.

13) Desenvolvimento e negocia¢io, com institui¢oes nacionais e interna-
cionais, do sistema Bancos do Povo, objetivando prover a populagao de
menor renda o acesso ao crédito.

Esses sao apenas alguns exemplos de conquistas obtidas pelo Comunidade
Soliddria em poucos meses de atuacdo. Entretanto, uma listagem mais extensa
de sucessos — que de fato existem — nio mascara nem ilude sobre a enorme quanti-
dade de dificuldades que retardam o processo de implementagao de uma estratégia
eficiente e eficaz de combate a fome e & miséria no pais. Acredita-se, porém, que
uma vontade de mudanga permeia, ainda que de forma latente, toda a sociedade.
Os velhos modelos mostraram sua incapacidade em resolver os problemas sociais
do pais. Entéo, por que ndo apostar na unido de esfor¢os em prol dos mais neces-
sitados? Afinal, o que deveria interessar a qualquer cidadio (independentemente
de cor, sexo, partido, ideologias ou credo) é o resultado concreto das agoes empre-
endidas para melhorar a vida das pessoas que estdo vivas hoje.

REFERENCIA

IBGE — INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.
Identificagio de dreas de pobreza no Brasil. Rio de Janeiro: IBGE, 1995.









CAPITULO 8

BONDADE OU INTERESSE? COMO E POR QUE AS EMPRESAS
ATUAM NA AREA SOCIAL'?

1 INTRODUCAO

A cada dia aumenta o interesse da sociedade brasileira em conhecer as motivacées
e as consequéncias do crescente envolvimento das empresas privadas na drea social.
Ha4 trés anos, o Ipea promove estudos sobre esse tema, em busca de entender como
e por que o setor privado vem se dedicando a desenvolver agoes sociais em beneficio
das comunidades. Em complementagao aos levantamentos quantitativos sobre o
universo das empresas privadas do pais, buscou aprofundar o conhecimento com
informagées mais qualitativas, obtidas por meio de visitas a um grupo de empresas,
de diferentes portes, localizadas nas regies metropolitanas de Sao Paulo, Rio de
Janeiro e Belo Horizonte.

E o resultado da pesquisa com as maiores empresas que o instituto ora divulga,
trazendo novidades para o debate a respeito da atuagio da iniciativa privada no
campo social. Entre os temas analisados destacam-se:

¢ bondade ou interesse: reflexdo sobre os fatores externos e internos as
empresas que tém influenciado a sua participagao na drea social (segao 3);

* modismo ou permanéncia: forma como as agdes sociais sao inseridas na
estratégia mais geral das empresas e as perspectivas de sua continuidade
(secao 4);

* préximas ou distantes: relagoes que as empresas estabelecem com os
beneficidrios e como fazem as suas escolhas (secio 5);

* transformadoras ou compensatérias: detalhamento e andlise das acoes
sociais desenvolvidas pelas empresas (segao 6);

* amadorismo ou profissionalismo: mecanismos de gestao adotados pelo
setor para realizar o atendimento social (segao 7);

1. Originalmente publicado como: Peliano, A. M. M. (Coord.). Bondade ou interesse? Como e por que as empresas
atuam na drea social. Brasilia: Ipea, nov. 2001. Disponivel em: <https://bit.ly/3D5W7A0>.

2. 0 texto original contou com a colaboracdo de Enid Rocha.
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*  substituto ou complemento: paralelos entre a atuago privada e a estatal
no campo social e as possibilidades de encontros (se¢io 8); e

e filantropia ou compromisso social: tendéncias recentes observadas na
acgao social das empresas, resumidas nas consideracoes finais (segao 9).

A preocupagio do Ipea com o tema vai além de gerar informagdes que
aprofundem o conhecimento. Trata-se também de contribuir para o debate sobre
a responsabilidade social das empresas no Ambito das preocupagdes mais amplas
com a formulagio de novas estratégias de combate 2 miséria e a exclusdo social,
envolvendo parcerias do governo com o setor privado, tendo em vista a adogio de
medidas que contribuam para a obten¢io de melhores resultados.

2 QUE ESTUDO E ESTE?

2.1 Os objetivos

Muitos acreditam que as empresas privadas investem na drea social apenas por seus
préprios interesses: serd apenas esse o elemento que motiva a crescente participa-
¢ao das empresas privadas em agoes sociais? Que outros fatores concorrem para
a recente expansio do volume de recursos privados aplicados no atendimento as
demandas das comunidades? Pesam as consideragoes de ordem moral e humanitdria
ou legitimas preocupagdes com a contribuicio de todos para o equacionamento
dos problemas sociais do pais?

O primeiro bloco de indagagoes da pesquisa foi direcionado especificamente
para se buscar entender as principais motivagoes que levam as empresas privadas —
cuja principal missao ¢ a produgio de bens e servigos de uso privado para a geracao
de lucro —a investir tempo e recursos na realizagio de ages sociais em beneficio da
comunidade. Para efeitos desta pesquisa, trataram-se como agao social as atividades
ou doagdes nao obrigatdrias realizadas pelas empresas para atender ou ajudar a
comunidade com servicos de assisténcia, alimentacao, satide e educacio, entre
outros. Foram considerados no atendimento a comunidade tanto a a¢ao direta
das empresas nos segmentos sociais beneficiados quanto o seu apoio a entidades
filantrépicas, fundagoes, associagdes e mesmo organizagdes governamentais que
prestam servigos sociais.

Cabe ressaltar que o estudo do Ipea analisa 0 comportamento das empresas
como ator social que vem se inserindo no campo das politicas publicas de combate
a pobreza. Nio se trata aqui de emitir julgamento sobre o valor do papel social
dessas empresas e, muito menos, os principios éticos que regem seu comportamento
perante a sociedade. O objetivo principal de atengdo nao ¢ o social nas empresas,
mas, sim, as empresas no social, isto ¢, a maneira pela qual o setor privado participa
de agoes sociais de cardter publico.
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Nesse sentido, no segundo bloco, levantaram-se informagoes essenciais para a
andlise de politicas de enfrentamento a pobreza, tais como as relagoes estabelecidas
com os beneficidrios, os critérios de selecao adotados, as atividades realizadas e as
estratégias utilizadas para a sua implementagao. Nesse bloco, a investigagao volta-se
para a forma de participagdo social das empresas na esfera ptblica “nao estatal” e
para as possibilidades do setor em contribuir para a redu¢io da pobreza por meio
da realizacio de atividades sociais.

Sem esgotar o amplo leque de questoes que emergem desse novo campo de
estudo, procurou-se, no terceiro bloco, explorar em que medida a preocupagio
com a eficiéncia dos negdcios reproduz-se na gestao das agoes sociais. Ou seja,
procurou-se identificar os avanc¢os que o setor privado traz para o campo da gestao
das politicas de inclusio social no pais, a percepcio das empresas de sua atuagio
social diante da a¢do do Estado, bem como as possibilidades do estabelecimento
de parcerias.

Enfim, quanto mais aumenta o envolvimento do setor privado no atendi-
mento social e quanto maior ¢é a participagao dos empresdrios no debate sobre os
problemas sociais do pais, mais importante torna-se conhecer a intensidade e o
alcance da a¢do empresarial voltada para a prestacio de servicos a comunidade.
Esse conhecimento contribui para enriquecer o debate e para oferecer elementos
importantes 4 formulacio de novas estratégias de combate a miséria e a exclusao
social no pais.

2.2 Os procedimentos metodoldgicos

O Ipea vem realizando levantamentos nas empresas privadas das diversas regioes
do pais para retratar a participagao do setor no campo social. Distintas estratégias
estao sendo adotadas para o aprofundamento gradativo desse conhecimento.
Na primeira etapa, ¢ feito contato telefonico com as empresas, para se identifica-
rem as que atuam no social em cardter ndo obrigatério. Em seguida, é enviado um
questiondrio mais detalhado para se saber, entre outras questoes, o que fazem, para
quem fazem e que recursos aplicam. Na terceira etapa, com o fim de se obterem
informagoes qualitativas, foram realizadas, na regiao Sudeste, entrevistas com todas
as empresas localizadas nas regides metropolitanas de Sao Paulo, Rio de Janeiro e
Belo Horizonte que declararam ao Ipea, em etapa anterior da pesquisa, desenvolver
agOes na drea de assisténcia social, alimentagao, satide ou educagao.’?

Foram identificadas, inicialmente, 59 empresas; porém, em 12, nao foi possivel
realizar o levantamento, ou porque nao foram mais localizadas (3), ou porque nio
se conseguiu agendar a entrevista com o responsavel pelas agoes sociais nos prazos

3. Informagdes constantes da pesquisa Acdo Social das Empresas da Regido Sudeste, realizada pelo Ipea em 1999.
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previstos para a pesquisa de campo (9) — outubro a dezembro de 2000. Assim,
foram efetivamente realizadas entrevistas em 47 empresas (80% da amostra inicial)
de diversos tamanhos, a saber:

* 25 empresas com mais de 1 mil empregados (53%);
* 9 empresas entre 500 e 999 empregados (20%);

* 6 empresas de 50 a 499 empregados (13%); e

e 7 empresas de 1 a 50 empregados (14%).

Os resultados apresentados neste capitulo referem-se as empresas com mais
de 500 empregados, o que representa 73% do total das empresas pesquisadas.
A sua distribuigao por faixa de renda pode ser observada no grifico 1. A opgao
por essa estratificagao deve-se a exemplaridade observada no comportamento desse
grupo de empresas.

GRAFICO 1
Distribuicdo das 34 empresas pesquisadas, segundo a receita bruta

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas da Regido Sudeste.

Elaboracdo: Coordenacao de Politica Social (CPS)/Ipea.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).

A coleta das informacoes foi realizada a partir de entrevistas pessoais, previa-
mente agendadas, com os principais responsdveis pelo desenvolvimento da agao
social no Ambito da organizagio. As entrevistas foram conduzidas por entrevistadores
especialmente treinados para essa finalidade, os quais utilizaram dois questiondrios
semiestruturados. O primeiro, mais geral, tinha como pano de fundo captar as
motivacoes das empresas para operar no campo social, o processo interno de de-
cisdo e as relagdes com o Estado. O segundo, mais especifico, tratava dos aspectos
relativos a gestao da agdo social no 4mbito das empresas.



Bondade ou Interesse? Como e por que as empresas atuam na area social ‘ 275

Os questiondrios apresentam um mix de perguntas abertas e fechadas que
foram feitas verbalmente, em uma ordem prevista, sendo que o entrevistador
estava autorizado a acrescentar perguntas de esclarecimento se fossem necessdrias.
As entrevistas foram gravadas e duraram em média trés horas; nas empresas em
que o nimero de projetos na drea social era mais expressivo, chegaram a durar
cerca de cinco horas.

E relevante ressaltar que a opgio por questoes abertas e fechadas nos questio-
ndrios possibilitou que os resultados de muitas questdes pudessem ser apresenta-
dos em formato quantitativo, isto é, com percentuais de aspectos qualitativos de
respostas dadas pelos entrevistados. Esses percentuais, entretanto, ndo devem ser
extrapolados para o universo das maiores empresas da regido. Eles apenas traduzem
as tendéncias empresariais e refletem as posi¢oes e os fendmenos predominantes
nas motivagdes e na gestao da acdo social das empresas privadas de maior porte.

3 BONDADE OU INTERESSE: POR QUE AS EMPRESAS ATUAM NA AREA SOCIAL?

3.1 O desafio dos anos 1990

Os dados da pesquisa A¢ao Social das Empresas Privadas, realizada pelo Ipea em
1999, mostraram que o nimero de empresas do Sudeste que realizam agoes sociais
em favor da comunidade ¢ expressivo e vem crescendo muito a partir do inicio dos
anos 1990.* Dois tercos das empresas da regido realizam algum tipo de atividade
social nao obrigatéria (Peliano, 2003, p. 23);* a maioria delas iniciou sua partici-
pacdo nos anos 1990. Observou-se, na pesquisa, que mesmo as empresas maiores
que j4 faziam doagoes filantrépicas hd mais tempo apontam os anos 1990 como
o inicio de uma nova participagio no campo social, mais estruturada e proativa.
Esse movimento, longe de ser casual, refora a ideia de que houve, nesse periodo,
a predominancia de determinados fatores que contribuiram para mudar o com-
portamento empresarial no que se refere ao envolvimento com as a¢des sociais.

No Brasil, o inicio dos anos 1990 foi marcado pela confluéncia de virios
processos: abertura da economia; privatizagao das empresas estatais; crise politica
e econdmica; fortalecimento da sociedade civil, a exemplo da A¢do da Cidadania
contra a Fome, a Miséria e pela Vida; maior envolvimento das organizacoes nao

4. £ importante lembrar que as contribuicBes empresariais para a area social sdo antigas e ndo chegaram a ser de
conhecimento publico devido ao baixo interesse das empresas e da midia, de modo geral, na sua divulgacdo. A isso
soma-se a escassez de trabalhos académicos sobre o assunto. Alguns estudos, no entanto, apontam registros interes-
santes sobre os marcos da filantropia empresarial no Brasil: “Naquele final da década de 1910 Monteiro Lobato era dos
mais influentes intelectuais brasileiros (além de empresério, criador de revistas e editoras) (...) e criou, para campanha
brasileira, 0 Jeca Tatu, personagem de um livreto que alcangou a espantosa tiragem de 1 milhdo de exemplares (isto
num tempo onde a populacdo era muito menor e o analfabetismo muito maior) distribuidos pelo Laboratério Fontoura,
numa acao que se poderia classificar de filantropia empresarial (...). Monteiro Lobato e o Laboratorio Fontoura plantaram
o marco fundador de um determinado tipo de acdo” (Goes de Paula e Rohden, 1996).

5. Ver capitulo 9 desta obra.
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governamentais (ONGs); e busca de melhoria na qualidade da gestao das empre-
sas nacionais. Tais processos foram acompanhados de mudancas no mercado de
trabalho, redu¢io na capacidade de atuagio do Estado e crescente envolvimento
das empresas privadas em agoes sociais.

No mercado de trabalho, destaca-se o crescimento da informalidade — provo-
cado, principalmente, pela terceirizagio das atividades de producio e pelo aumento
do desemprego, advindos, entre outros fatores, da introdu¢io de novas tecnologias
nas dreas da informagio e da computagio, o que contribui para reforcar a relagao
usualmente apontada entre globalizacio e exclusio social. Assim, levando-se em
conta as dificuldades do Estado para responder as crescentes demandas por bene-
ficios sociais, ganharam for¢a teses que sustentam o fortalecimento das ONGs e
empresas privadas como os novos agentes sociais da era globalizada, e, portanto,
responsdveis por propiciar a sociedade tudo aquilo que o Estado j4 teria demons-
trado nio ter condicoes de fazer de forma eficiente.®

Embora a visio de que as ONGs e empresas privadas poderiam substituir
o Estado ndo tenha se materializado, a0 menos na extensio imaginada, o saldo
desse processo tem sido positivo, pois a discussdo sobre as fragilidades e as poten-
cialidades do Estado contribuiu para avangos na sua relagio com a sociedade e
para a valorizagdo das parcerias publico-privadas na elaboracio e implementacio
de politicas sociais.

A gravidade das condigbes sociais, associada a crise da economia e a instabi-
lidade politica do inicio da década de 1990, refor¢ou a mobiliza¢io da sociedade
e seu envolvimento na causa social. E dessa época a criagio do Movimento pela
Etica na Politica, que se notabilizou na luta pelo impeachment do ex-presidente
Collor, desdobrando-se na campanha da A¢ao da Cidadania contra a Fome, a
Miséria e pela Vida. A acio da cidadania evocou o sentimento de solidariedade
nacional em favor dos excluidos e promoveu intimeras campanhas de distribui¢ao
de alimentos em todo o pais, impulsionadas pelo sentimento de indignagao contra
a fome, a miséria e a exclusio.

No centro desse movimento, destacou-se a participagio de Herbert de Souza,
o Betinho, entdo presidente do Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Econémicas
(Ibase), que langou ampla campanha nacional convocando as empresas publicas
e privadas para maior engajamento no combate a miséria e na elaboragao de seu
balango social. Dessa convocagio surgiu, por exemplo, o Comité de Entidades
no Combate & Fome e pela Vida (Coep), que conta atualmente com cerca de
setecentos associados, entre empresas publicas e privadas, universidades, ONGs e
6rgaos governamentais.

6. A respeito dessa discussao, ver Drucker (1989).
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E também desse periodo o maior reconhecimento publico adquirido pelas
ONGs, sobretudo pelas associagoes ambientalistas, que se destacaram em torno de
certos eventos, como o Férum Internacional de Organiza¢oes Nao Governamentais
e Movimentos Sociais, ocorrido no Ambito do Férum Global da Eco-92, realizado
no Rio de Janeiro. No 4mbito do setor privado, foram ainda criados o Grupo de
Institutos, Fundagoes e Empresas (Gife) e, posteriormente, o Instituto Ethos
de Empresas e Responsabilidade Social, com o objetivo de mobilizar, sensibilizar
e ajudar as empresas a gerirem seus negdcios de forma socialmente responsavel.

A mobilizagio da sociedade somou-se o fato de que a abertura comercial do
inicio da década de 1990 exigiu um enorme esforgo para melhorar a competitividade
das empresas nacionais, que percebiam sua vulnerabilidade diante da entrada macica
de produtos e servigos importados. Para tanto, o Programa Brasileiro da Qualidade
e Produtividade (PBQP), criado no inicio de 1990, instituiu, entre outras agoes,
o Prémio Nacional da Qualidade (PNQ), o qual também tem contribuido para
acelerar o envolvimento das empresas na drea social. Entre os nove fundamentos
que baseiam o mérito da concessio do prémio encontra-se a responsabilidade
social,” considerada um dos critérios de exceléncia na avaliagio das empresas e da
incorporagio desses fundamentos ao seu sistema de gestao (Os critérios..., 2000).

Muitas dessas tendéncias ou pressoes externas podem ser percebidas nos
depoimentos obtidos nas empresas pesquisadas:

Hoje essa preocupagio com agbes sociais é uma tendéncia. As empresas sabem que
nio adianta trabalhar no “lucro pelo lucro”. E claro que a gente tem a consciéncia
de desenvolver a sociedade, de buscar algo mais justo, de que também ¢é nossa a
responsabilidade por um mundo melhor (Empresa do setor de transporte coletivo).

Dentro da sociedade hoje ¢ muito dificil s contar com o apoio governamental — estadual
ou municipal. Entdo, de alguma forma, se a gente pode contribuir com o bem-estar do
préximo, a gente procura agir (Empresa do setor de siderurgia e metalurgia).

Quando a empresa veio para esse municipio, era uma fbrica pequena e a cidade era
linda, (...) era verde com ar puro. Com o passar dos anos, a empresa cresceu e ficou forte,
enquanto a cidade foi ficando miserdvel. A empresa tinha que fazer alguma coisa pela
cidade, e quanto maior o poder maior a responsabilidade (...). Na cidade nao tem 4gua,
nio tem esgoto, o trinsito é cadtico, tem muitas favelas (...), mas o sentimento que nos
movia era a decadéncia da cidade e do préprio pais (Empresa do setor farmacéutico).

Uma série de preparativos vem sendo feita [pela empresa] visando responder 2 norma
internacional SA8000, que, entre outras exigéncias, avalia se a empresa realiza agdes
sociais, se responde adequadamente as normas ambientais, se respeita as caracteristicas
culturais locais etc. (Empresa do setor de siderurgia e metalurgia).

7. 0s outros oito fundamentos sdo: qualidade centrada no cliente, foco nos resultados, comprometimento da alta dire-
¢do, visdo de futuro de longo alcance, valorizacdo das pessoas, acdo proativa, resposta rapida e aprendizado continuo.
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Foram vidrios os elementos que contribuiram para o maior envolvimento
social das empresas privadas no pais. Hoje, jd sio milhares as experiéncias sociais
realizadas por empresas em todas as regioes do Brasil, utilizando-se das mais di-
ferentes formas de atuacio como: doagdes isoladas a pessoas fisicas ou entidades
assistenciais; realizacao direta de projetos estruturados que integram vdrias agdes;
realizacio de projetos em parceria com ONGs ou entre empresas; apoio a agoes e
programas governamentais etc.

Na verdade, mais importante que sumariar todas as experiéncias e formas de
atuagio das empresas ¢ ressaltar que, ao realizarem ages sociais para o combate a
desigualdade e & exclusio social, de magnitude financeira significativa e com relativa
regularidade, as empresas credenciam-se como atores importantes para a promogao
do desenvolvimento social do pais. A consequéncia é que a responsabilidade com
o “fazer bem feito” é cada vez maior, exige novo posicionamento dos empresarios
em relagdo & exclusdo social e passa nio apenas pela melhoria da qualidade e da
gestdo do atendimento prestado, mas, principalmente, pelo sentimento de corres-
ponsabilidade e de compromisso social com os problemas do pais.

3.2 Ainfluéncia pessoal dos dirigentes

O envolvimento das empresas na realizagio de agoes sociais para a comunidade
¢ geralmente uma iniciativa dos executivos pertencentes aos seus quadros de alta
direio. Essa confirmacio foi obtida com a maioria dos entrevistados, que destacou
que os diretores, o presidente ou o préprio dono foram os principais responsdveis
pelo fato de a empresa exercer, atualmente, atividades em prol da comunidade.

Foram raras as mengdes de resisténcias internas para a implementacio das
agoes sociais. Quando existiram, vieram geralmente de alguns dos sécios ou de
membros das diretorias que discordaram quanto a magnitude dos recursos a
serem destinados a agao social e quanto aos seus desdobramentos em relagio aos
empregados, que também poderiam reivindicar os mesmos beneficios. Contra-
riamente a essas expectativas, os empregados, na maioria das empresas, apoiaram
o engajamento social de suas organizagoes. Assim, observa-se, pelo discurso dos
executivos entrevistados, que o apoio recebido no dmbito da empresa é muito
maior que qualquer resisténcia enfrentada.

Quando veio a ideia, as pessoas gostaram e comegaram a trabalhar, e esse grupo tende
aaumentar. Entrei na empresa como médico do trabalho, para cuidar do ambulatério,
e a 4rea social foi crescendo, assumindo outras atividades, até 0 momento em que
assumi a drea de servico social e meio ambiente. Enfim, cresceram tanto essas duas
4reas que tive de largar todo o resto e fazer s6 programas de responsabilidade social
da empresa (Empresa do setor farmacéutico).

Eu convivi com o sr. (...). Ele sempre teve esse lado altruista, sempre teve essa pre-
ocupagio com o pobre. Ele se sentia bem ao fazer isso. Por exemplo, em Ilha Bela,
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local onde costumava pescar, ele chegou a fazer uma grande doagao de material e
equipamentos para os caigaras, como barcos, caixa d'dgua, encanamento, radioamador,
tudo com dinheiro do préprio bolso (Empresa do setor de siderurgia e metalurgia).

A empresa passou a fazer agoes sociais por decisao pessoal do presidente, que sempre
diz que “deve-se devolver 4 sociedade parte do que se ganha com a atividade empre-
sarial” (Empresa do setor farmacéutico).

O diretor nio nasceu em bergo de ouro e encontrou um grupo de funciondrios que
teve a mesma origem e acha que ¢ importante ajudar (Empresa do setor de trans-
portes coletivos).

J& no campo das empresas transnacionais, pesa a influéncia do comportamento
da matriz. Mesmo assim, menos da metade das empresas controladas por capital
estrangeiro admite atuar por exigéncia da matriz, mas os entrevistados enfatiza-
ram que hd apenas orientagdo e nio imposi¢do, ou seja, trata-se de indicagoes
de comportamentos a serem seguidos ou declara¢oes de principios da empresa.
Em outras palavras, grande parte das empresas multinacionais expressa certa au-
tonomia deciséria quanto 2 sua participagio social.

Nao partiu da matriz, mas dos préprios executivos daqui e de um anseio dos préprios
empregados. Mas, por ser uma empresa multinacional com capital norte-americano,
que tem uma cultura de filantropia e ajuda 2 comunidade muito mais antiga, isso
facilitou a criagio do instituto (Empresa do setor automotivo).

No Brasil, nao hd uma diretriz, mas é quase um “dogma internalizado”: onde a em-
presa possui unidades, deverd haver a preocupagio nao apenas com a qualidade de
seus produtos, mas também com a qualidade de vida das pessoas ao redor. Apesar
de as filiais respeitarem alguns padroes, hd um respeito aos usos e costumes locais
(Empresa do setor de alimentos).

Anualmente, a matriz nos Estados Unidos emite para todo o grupo as informagoes
de todas as agdes nos paises em que ela atua. Consolida as informagoes e distribui
para a comunidade externa e a imprensa. E publicado o que é feito em todas as
unidades, em forma de balanco social, no qual se tem um resumo geral de todas as
agoes sociais da empresa (Empresa do setor automotivo).

Na medida em que os donos ou altos executivos das empresas vém desempe-
nhando um papel tao determinante na atuagio social do setor privado, buscou-se
observar na pesquisa a postura que assumem diante dos problemas e desafios sociais.
Foi interessante confirmar que o envolvimento pessoal tem peso significativo no
comportamento das préprias empresas. Os resultados evidenciaram que, na maioria
das empresas pesquisadas (59%), os principais responsdveis pelo seu envolvimento
na drea social (presidentes, donos, diretores ou sécios) realizam trabalhos voluntdrios
para a comunidade ou participam, voluntariamente, em conselhos que cuidam
de agoes sociais governamentais, ou conselhos de alguma entidade filantrépica.
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Segundo os entrevistados, o fato de uma ou vérias pessoas da alta dire¢o ser ou ter
sido atuante em entidades do terceiro setor ou em movimentos sociais contribuiu
muito para o envolvimento da empresa na realizagao de agoes sociais.

O fundador da empresa tinha uma visdo social ampla. Foi uma figura central para a
agao social da empresa. Foi pioneiro, por exemplo, na oferta de creches, na adogio
de direitos trabalhistas e na promogao da cultura, ainda no inicio do século (Empresa
do setor de fumo).

As agbes sociais da empresa tém origem no presidente da institui¢io, que é também
um de seus fundadores. Ele tem uma visdo ampla do que é ser empresirio, do que
¢ o terceiro setor, e do que ¢ ser voluntdrio. Ele é o grande motor. Ele pediu que
fosse desenhado um projeto de agao social. Houve resisténcia de alguns diretores, de
entidades de classe, da prépria sociedade — que via com maus olhos o fato de uma
empresa do setor farmacéutico estar realizando agdes desse tipo —, mas houve o apoio
irrestrito do presidente e, com o tempo, dos funciondrios da empresa (Empresa do
setor farmacéutico).

O presidente tem uma histéria familiar do pai, que foi responsdvel pela constituinte
em Portugal. Ele participou da revolugio que derrubou Salazar, era uma pessoa atu-
ante. E uma formagio familiar, tem um valor de cidadania (Empresa de prestagio
de servicos publicos).

Outro aspecto de foro intimo dos dirigentes empresariais que influencia o
seu envolvimento na drea social diz respeito a seus sentimentos de religiosida-
de ou a sua filosofia de vida. Indagada se os principios religiosos ou filoséficos
dos dirigentes influenciaram a participagao da empresa em agoes sociais, a metade dos
entrevistados respondeu afirmativamente, embora nem todos admitam que tenha
sido o fator determinante. Em geral, os principios filos6ficos foram muito mais
citados que os religiosos.

Sim, [principios] filoséficos. Segundo o presidente [da empresa], se vocé tem sucesso
no seu empreendimento, vocé deve devolver a sociedade esse resultado. Ele sempre
fala que ninguém vive isolado. Se vocé ganha dinheiro, tem que dividir. Se vocé tem
sorte, tem que devolver (Empresa do setor téxtil).

Desde sua formagio, os dirigentes da empresa foram influenciados por uma corrente
filoséfica da Europa chamada economia e humanismo, liderada pelo padre Lebret,
cujo principio era buscar o desenvolvimento econdmico sem se esquecer da parte
humana (Empresa do setor de siderurgia e metalurgia).

Sim, embora nio seja uma motivagio explicita, hd um fio condutor religioso, pois
todos os diretamente envolvidos nas decisoes possuem profundas convicgoes religiosas
na dimensio de transcendéncia, do papel da pessoa nesta vida, da espiritualidade,
sensibilidade e solidariedade (Empresa do setor financeiro).
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Enfim, a histéria de vida dos empresdrios, sua formagio pessoal e a necessi-
dade de se sentirem dteis, de se sentirem membros da sociedade contribuem para
o seu envolvimento em agdes sociais de cardter publico. Nesse sentido, 50% das
empresas declararam que o que move os seus dirigentes a operar no campo social
¢ a vontade de contribuir para a solu¢io dos problemas sociais do pais e de atender
as necessidades ou as solicitacoes da comunidade.

A despeito dessa constatagio, nem todos acreditam que questdes humanitdrias
e altruistas possam influenciar a participagao social privada. Essa atitude parece
desconsiderar a complexidade do ser humano, esse misto de generosidade e egois-
mo capaz de gestos tao contraditérios. Godbout e Caillé (1999, p. 28) exploram
explicitamente esse dilema, ou seja, o de que o “desejo de dar é tao importante para
compreender a espécie humana quanto o de receber. Que dar, transmitir, entregar,
que a compaixao e a generosidade sdo tdo essenciais quanto tomar, apropriar-se ou
conservar, quanto a inveja e o egoismo”. Segundo os autores, a “sedugio da dddiva’
tem tanto ou mais poder que a “seducio do ganho” (idem, ibidem).

Contudo, nem o contexto politico e social, nem o sentimento humanitdrio
sao suficientes para explicar o processo de crescimento da agdo social das empresas
observado durante os anos 1990. Conforme se apresenta a seguir, outros fatores
vém interferindo nesse processo.

3.3 A diferenciacdo da marca

Como se mencionou, a participagdo do setor privado na drea social exibe multiplas
facetas e permite multiplas interpretacdes. Nem sé preocupacoes humanitdrias
levam os empresdrios a investir na drea social. Fazer o bem também compensa
economicamente: melhora a relacio da empresa com seus parceiros e sua imagem
diante dos consumidores, cada vez mais interessados em empresas responsdveis
social e ecologicamente. A atual competitividade do mercado exige que as empresas
apresentem novos diferenciais de marca, e a imagem de socialmente responsavel
abre uma oportunidade para entrarem em mercados restritos e atingirem novos
nichos mercadolégicos.®

A gente trabalha em um mercado extremamente competitivo e cujo diferencial de
produto nio existe (...) entdo temos que buscar outras formas [de nos diferenciar-
mos). E légico que existe um movimento muito grande dessas empresas responsaveis
socialmente, jd que, para boa camada dos consumidores, funciona como algo que
traz esse diferencial (Empresa do setor de servicos).

A nossa empresa deu certo porque soube ouvir as necessidades dos clientes e dos
funciondrios (Empresa do setor de tecnologia e computagio).

8. Conforme assinala Okumura (2001), um recente estudo da Harvard University revela que “a taxa de crescimento das
empresas socialmente responsaveis é quatro vezes maior do que a da empresa comum”.
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Pesquisa recente promovida pelo Instituto Ethos, pelo jornal Valor Econémi-
co e pela Indicator Opinido Pablica com consumidores brasileiros mostrou que
22% dos entrevistados prestigiam ou punem empresas pelo seu comportamento
social (Instituto Ethos, 2001). Entre as atitudes empresariais que estimulam os
consumidores a comprar seus produtos ou a recomendi-los aos amigos estd, em
primeiro lugar, a contratagio de portadores de deficiéncia (43%); em segundo,
a colabora¢io com escolas, postos de satide e entidades sociais da comunidade
(42%); e, em terceiro, a manutengao de cursos de alfabetiza¢io para funciondrios
e familiares (28%).°

As mudangas na sociedade estao fazendo que questoes éticas comecem a dis-
ciplinar o lucro, j4 existindo vdrios registros de empresas que foram prejudicadas
por terem agido mal socialmente, lesando o consumidor ou o meio ambiente.
Segundo Tranjan (1999, p. 51), o caminho para a ética nos negécios ¢é resultado da
mudanga na escala de valores e sua auséncia leva “ao vazio e a falta de significado
nas empresas, ¢ até em nossa vida’. O autor ressalta que nao hd saida nesse novo
milénio para aquelas empresas “sem alma que necessitam promover mudangas na
maneira de pensar” (idem, ibidem).

A percepgao de que a agdo social acaba por trazer um retorno positivo para a
empresa ¢ generalizada entre os pesquisados. Embora nenhuma empresa entrevis-
tada tenha declarado mensurar esse retorno, todas sabem, intuitivamente, que o
resultado ¢é positivo, mesmo que intangivel em alguns aspectos. E dificil quantificar
os beneficios das agdes sociais para o prestigio publico da empresa, a satisfagao dos
empregados e a valoriza¢io do produto.

A gente vé mais em funcio da imagem do que em resultados financeiros. A impressao ¢
de que o retorno ¢ infinitamente maior do que os recursos investidos. A ideia nio
¢ buscar resultado econdémico, mas sabemos que a imagem ¢ positiva, embora nio
tenhamos o cdlculo exato (Empresa do setor de alimentos).

Retorno h4, mas nio tem como medir (Empresa do setor de tecnologia e computagio).

O retorno nio ¢ ficil de calcular, mas se percebe que hd melhora na relacao da co-
munidade com a empresa (Empresa do setor de transportes coletivos).

Para se reforgar a ideia de que as empresas sabem, ainda que intuitivamente, que
o retorno de suas agoes sociais é positivo, que agrega valor 4 marca, apresenta-se, a
seguir, a percepcao dos executivos entrevistados em relacio as mudangas observadas
a partir do atendimento social. As respostas foram estimuladas pela apresentagao
das alternativas que constam da tabela 1, solicitando-se aos entrevistados que lhes
atribuissem graus de importancia, indicados nas suas respostas.

9. Os percentuais representam a frequéncia com que a atitude foi citada, sendo possivel ao entrevistado mencionar
mais de uma; por esta razao, ultrapassam os 100%.



Bondade ou Interesse? Como e por que as empresas atuam na area social 283

TABELA 1
Retorno das ac¢des sociais, segundo a percepcao dos entrevistados

Pergunta Alternativa Resposta (%)
Alto 65
Médio 35

Melhora da imagem na comunidade? Baixo 0
Nenhum 0
Néo sabe 0
Alto 50
Médio 32

Melhora da imagem com os clientes? Baixo 6
Nenhum 12
N&o sabe 0
Alto 38
Médio 21

Melhora da imagem com os fornecedores? Baixo 15
Nenhum 26
Néo sabe 0
Alto 53
Médio 23

Aumento do envolvimento dos funcionarios com a misséo da empresa (aumenta a .

produtividade)? Baio 15
Nenhum 9
N&o sabe 0
Alto 59
Médio 18

Melhora do relacionamento com parceiros importantes (governo, agéncias internacionais, .

outras empresas, ONGs)? Baio 3
Nenhum 17
N&o sabe 3
Alto 0
Médio 9

Aumento das vendas? Baixo 6
Nenhum 59
N&o sabe 26
Alto 0
Médio 6

Diminuicdo dos impostos a pagar? Baixo 3
Nenhum 82
N&o sabe 9

Elaboracao: CPS/Ipea.

O retorno para as empresas foi considerado alto nos seguintes itens: melho-
ra da imagem na comunidade; melhora da imagem com os clientes; melhora da
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imagem com os fornecedores; aumento do envolvimento dos funciondrios com
a missao da empresa; e melhora do relacionamento com parceiros importantes.
Por sua vez, nao se percebem impactos significativos no aumento das vendas e na
diminuigao dos impostos a pagar, o que indica nao serem estes os aspectos mais
relevantes, pelo menos no curto prazo, para o envolvimento social das empresas.

Por fim, os resultados que as empresas declararam observar sio compativeis
com suas expectativas, que misturam o desejo de ajudar o desenvolvimento da
comunidade e de contribuir para os negdcios:

Esperamos que essa agio social seja uma forma adequada de traduzir o respeito ao
consumidor com o qual nos relacionamos e a forma ética e responsdvel com que
fazemos negécios. Esperamos melhora na relagio com o cliente e reconhecimento
(Empresa do setor financeiro).

H4 preocupagio com a boa imagem da empresa. Hoje a sociedade estd mais madura
e é possivel considerar que todas essas parcerias implicam duas vias. Estamos bene-
ficiando a comunidade e, por outro lado, estamos recebendo o retorno dessas agoes
que contribuem para os negécios da empresa e para a motivagio dos funciondrios
(Empresa do setor de alimentos).

[Esperamos] que seja percebido que nossa atuagao ¢ diferenciada na drea social,
capaz de adicionar valores. Se os investimentos forem eficientes, vao contribuir para
a institui¢io mantenedora (...). No final, isto dd lucro! Nio é expressio de culpa
(Empresa do setor de fumo).

A empresa era muito fechada e havia grande resisténcia da comunidade em relagao
a ela em funcido da ideia de risco associada ao nosso ramo de atividade. A empre-
sa decidiu que algo deveria ser feito para acabar com esse reptdio. Foram entio
identificados problemas sociais e definida uma proposta de acio com a intencio
de promover maior conscientiza¢io da comunidade ¢ informacio. Como resultado
final, esperava-se uma redugio da pressio negativa 4 empresa (Empresa do setor de
quimica e petroquimica).

3.4 0 envolvimento dos empregados

Na complexidade do mundo dos negécios, o envolvimento social das empresas tem
outro componente importante: o reflexo em seus recursos humanos. Na decisao de
como atuar, pesam bastante os impactos na motivagao e satisfagio dos empregados
e, consequentemente, na melhoria do ambiente de trabalho interno.

Atualmente, em razao da alta competi¢cao no mercado, as empresas buscam
diferenciar-se pela qualidade de seu capital humano, o qual é cada vez mais res-
ponsavel pelo sucesso das organizagoes. Nesse sentido, as empresas tém procurado
formas de fazer que seus empregados se sintam mais envolvidos com a sua missao
e os seus valores.
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Profissionais atuantes nas dreas de administragao de empresas e gestao de
recursos humanos enfatizam que as mudangas provocadas pelo processo de globali-
zagao, que trouxeram o acirramento da competicio entre as empresas, provocaram
também mudangas significativas no ambiente empresarial. Tranjan (1999, p. 51)
enfatiza que antes

o capital tudo podia: comprar o tempo de um operdrio, o material necessrio para
ele trabalhar e as instalacdes para ele se acomodar. O capital nio consegue é comprar
entusiasmo, dedicacio e o desejo de fazer uma coisa bem feita. Essas coisas se tém
de conquistar. E isso significa conhecimento da alma humana.

Do ponto de vista do desenvolvimento e do fortalecimento de competén-
cias teis a carreira dos profissionais, o envolvimento social traz indimeros outros
beneficios, como o desenvolvimento da criatividade; a experiéncia no trato de
situacoes adversas (pobreza, recursos escassos); maior conhecimento da realidade
social; aumento da sensibilidade nas relacoes humanas; aumento da satisfagio e da
autoestima, dentre tantos outros que corroboram para a melhoria do desempenho
do profissional atuante na drea social.

Entre as grandes empresas que realizam investimento social na comunidade,
¢ frequente observar a preocupacio com o envolvimento de seus empregados em
agoes sociais e, algumas vezes, o estimulo a participagio destes por meio de incen-
tivos explicitos. Assim, 82% das grandes empresas pesquisadas declararam que seus
empregados participam do desenvolvimento de agdes de cunho social, e a maioria
(56%) pratica algum incentivo para estimular a participagao de seus empregados.
Interessante observar a diversidade de incentivos que vém sendo utilizados pelas
organizacoes, sendo o mais comum a liberagio do empregado no horério de ex-
pediente para participar de trabalhos voluntirios em projetos externos (box 1).

BOX 1
Tipos de incentivos praticados pelas empresas para estimular a participacdo dos
empregados em acdes sociais

Ampliacdo das chances de o funcionario permanecer na empresa em momentos de corte de pessoal.
Divulgagao em veiculo de comunicacdo interna dos nomes dos funcionarios que participam das agoes sociais.
Instituicao de prémios para os funcionarios que participam de acdes sociais.

Liberacéo no horério de expediente para participar de trabalho voluntario.

Preferéncia no processo de contratagdo da empresa.

Preferéncia para a progresséo funcional na empresa.

Realizacdo de programas de voluntariado na empresa.

Treinamento para o exercicio de aces sociais.

Elaboracdo: CPS/Ipea.
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A percepgao dos entrevistados em relagio a participagao dos empregados nas
agoes sociais da empresa ¢ altamente positiva, e a maior parte observou resultados
importantes no que tange ao desempenho individual e global da empresa:

Os empregados incorporam o conceito de responsabilidade social. Abrem-se um
pouco mais os horizontes das pessoas. Melhora o relacionamento interpessoal desse
grupo que participa das agdes sociais. As pessoas conseguem colocar para fora outras
habilidades que, no dia a dia, na rotina didria, nunca conseguiriam desenvolver e que
o chefe nio iria identificar nunca e ninguém da 4drea de RH iria perceber (Empresa
do setor farmacéutico).

A participacio ¢ mais efetiva junto ao pessoal administrativo e nota-se que aumenta a
sociabilidade e a satisfacdo pessoal, o que eleva a produtividade e, sem diivida, desen-
volve competéncias titeis  carreira dos empregados. E uma participagio espontinea
que exige o engajamento de fato, pois muitas vezes nos obriga a doar horas de sdbados
e domingos (Empresa do setor de prestacio de servigos de limpeza).

Primeiro, a satisfacio de poder ajudar outras pessoas em situagées piores que as deles:
sentem-se Uteis, motivados, orgulhosos e satisfeitos. As pessoas que tém feito esse tipo
de trabalho relacionam-se melhor com o grupo, aumentam o poder de interferéncia
que tém nio sé na empresa, mas também na sua comunidade e bairro (Empresa do
setor automotivo).

O box 2 resume os principais resultados percebidos pelos entrevistados quanto
a participacio dos empregados em agoes sociais. Vale destacar que as observagoes
mais recorrentes se referem ao aumento da satisfacao, sociabilidade e consciéncia
social dos funciondrios. Entretanto, todas as mudancas observadas trazem resultados
positivos para o desempenho global da empresa.

BOX 2
0 que a empresa percebe em relacdo a participacdo dos empregados

Faz que o funciondrio adquira consciéncia social, sintonizando-se com a missao da empresa.
Amplia o poder de interferéncia do empregado na empresa e na comunidade onde atua.
Aumenta a satisfacdo do empregado e eleva a sua produtividade.

Aumenta a sociabilidade do empregado e melhora seu relacionamento dentro da empresa.

Desenvolve competéncias teis a carreira profissional dos empregados.

Melhora o relacionamento entre as chefias e os empregados.

Elaboracao: CPS/Ipea.

As principais razoes alegadas pelas empresas cujos empregados nao participam
do desenvolvimento de agdes sociais estao relacionadas a falta de oportunidades
para envolvé-los e a percepgao da inexisténcia de condicoes financeiras, por parte
deles, para ajudar no atendimento social.
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Os empregados nao participam por ser uma iniciativa da diretoria da empresa.
Por nio terem condigoes financeiras para fazer algum tipo de ajuda ao préximo.
Se fossem fazer algum tipo de donativo, seria mais para agradar a gente que ¢ patrao,
do que propriamente dar de forma espontinea (Empresa do setor de prestagao de
servigos terceirizados).

A participa¢io ndo seria uma acdo espontinea, envolveria privagdes — como deixar de
estar com a familia — e esse tipo de trabalho tem uma dimensio técnica que, se a pessoa
nao dominar, acaba atrapalhando (Empresa do setor de quimica e petroquimica).

Nio se pode ignorar, ainda, a preocupagio, em geral nio explicitada, das
novas cobrangas que podem advir dos empregados para que os beneficios tam-
bém sejam estendidos a eles. Apesar desses receios, mesmo nas empresas em que
os empregados nio se envolvem, jd hd uma percep¢ao de que o seu envolvimento
traz retorno positivo, e alguns entrevistados deixaram transparecer a intengio de
fomentar, no futuro, maior envolvimento dos empregados.

Temos como meta criar um programa de voluntdrios que ainda nio temos, porque
estd havendo uma demanda muito grande da parte dos empregados de participarem
das nossas agoes [sociais]. Para isso, vamos criar um banco de dados que mostre
as habilidades que o empregado possui em relagio as necessidades que a entidade
apresenta (Empresa do setor automotivo).

3.5 Bondade ou interesse?

Nem um, nem outro, exclusivamente. As motivagdes sao complexas e interdepen-
dentes. Questdes de foro intimo, como o espirito humanitdrio, a vontade de dar,
de retribuir beneficios recebidos, influenciam, e muito, o envolvimento dos empre-
sdrios no atendimento social. Ajudar gratifica, e essa satisfagdo altruista nao deve
ser negada ao se buscar entender o comportamento do setor privado na drea social.

No entanto, fatores de cardter filantrépico, que sempre estiveram presentes no
meio empresarial, ndo sio suficientes para explicar o crescente envolvimento dos em-
presdrios com os problemas sociais. Nao por acaso, as empresas ampliaram, na década
de 1990, sua participacio na realizacio de agoes sociais voltadas para a comunidade.
Esse periodo foi marcado por intimeras mudancas nas estratégias empresariais, com
o objetivo de atender as novas exigéncias de uma economia globalizada na qual o
pais se inseria. Entre essas novas exigéncias surge a questao da responsabilidade social
como fator de competitividade, ou seja, empresas socialmente ativas promovem sua
imagem para os consumidores, melhoram o relacionamento com as comunidades
vizinhas e percebem ganhos de produtividade de seus trabalhadores.

Mas isso nio ¢ tudo: as reviravoltas dos anos 1990 contribuiram, também,
para abrir um espago politico inédito de participagdo do setor privado no campo
social. A gravidade da pobreza e a precariedade do trabalho fortaleceram os ques-
tionamentos sobre a capacidade de intervengao do Estado e estimularam a mobi-
lizagao da sociedade em prol da ética na politica e da justica social aos excluidos.
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Nesse contexto, as empresas foram, cada vez mais, interpeladas a intervir, a
serem corresponsdveis pelo enfrentamento dos problemas sociais que afetam o pais.
A participacio privada na drea social foi se inserindo, pois, em um ciclo de relagoes
sociais cada vez mais complexo, que nio obedece apenas a légica filantrépica ou
econdmica, mas também a tendéncia de se buscar, fora do espaco estatal, uma nova
alternativa de combate a pobreza. Assim, desinteresse, interesse ou compromisso
civico ndo sao comportamentos exclusivos e, paradoxalmente, complementam-se
no campo contraditério das contribui¢des privadas a drea social.

4 MODISMO OU PERMANENCIA: QUAIS AS PERSPECTIVAS DAS ACOES
SOCIAIS DAS EMPRESAS?

4.1 A missao institucional

Com o crescente envolvimento em a¢oes sociais, o setor privado passa a incluir essas
atividades em sua estratégia empresarial, incorporando-as aos valores e interesses
da prépria organizagio. Aumenta a consciéncia dos empresdrios com respeito a
necessidade de olharem além de seus préprios negécios e preocuparem-se, também,
com o acimulo de tantas caréncias.

A empresa comega criando o beneficio para os seus empregados. Nao adianta formar
uma ilha de bem-estar em um mundo, nao adianta. O pessoal da empresa tem que
integrar a comunidade, fazer parte da comunidade (Empresa do setor de siderurgia
e metalurgia).

Se o crescimento do pais é grande, nés crescemos, se o crescimento ¢ zero, nds tam-
bém crescemos zero. A empresa sentiu-se de certa forma responsével pelo retorno
a comunidade onde atua. Independentemente de estar gerando emprego, visa ter
uma agio voltada para a educacgio, que sempre foi uma preocupagio do fundador
da empresa (Empresa do setor de siderurgia e metalurgia).

[Os diretores da empresa] perceberam que isso [a agio social] trazia um retorno
muito grande por parte dos funciondrios, que trabalhavam melhor (...), notaram
que as agdes sociais, mesmo eventuais, surtiam bons efeitos no que se refere 4 forma
como a comunidade passava a tratar o servico oferecido pela empresa [diminufa a
degradacio dos 6nibus]. Davam até mesmo preferéncia aos servicos [de transporte]
oferecidos pela empresa (Empresa do setor de transportes coletivos).

Depoimentos dessa natureza mostram que as empresas vém se organizando
para assumir uma postura mais proativa no campo social e internalizando as fun-
¢oes sociais. A maioria das empresas pesquisadas (79%) declarou que atender a
comunidade j4 faz parte da sua estratégia institucional — observe-se que, na metade
das que assim procedem, tal atribui¢io encontra-se devidamente formalizada em
documentos orientadores e reveladores da sua missio (tabela 2).
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TABELA 2
Acbes sociais como parte da missao institucional da empresa

Pergunta Alternativa Resposta (%)

) " - Sim, formalizadas em documentos internos a empresa 38
Realizar agdes sociais para a

comunidade faz parte da missao Sim, mas nao estdo formalizadas em documentos 41

institucional da empresa? . T
P Néo fazem parte da misséo institucional 21

Elaboracao: CPS/Ipea.

A existéncia de documentos formais com declaracio de principios, valores e
cddigos de conduta nio ¢é suficiente para retratar o grau de envolvimento institu-
cional, mas, sem ddvida, ¢ um indicador do comportamento da empresa, um ins-
trumento que torna pablicos seus compromissos sociais. Nas empresas pesquisadas,
observa-se, com raras excecoes, que aquelas que tém projetos mais estruturados e
de maior porte jd oficializaram sua missao social. Mesmo nas que nao explicitaram
seus compromissos em documentos oficias, jd se percebe o entendimento de que
atuar na 4rea social faz parte das suas atribui¢oes.

Nés temos os documentos, os procedimentos, os estatutos. Tudo isso regula as nossas
acdes (Empresa do setor automotivo).

Faz parte da cultura da empresa, mas s estard formalizado no balanco social que a
empresa lancard em fevereiro de 2001 (Empresa do setor de alimentos).

Se eu buscar ler “missio da empresa”, ndo sei se encontro escrito, mas, ainda que nio
esteja, reflete a missao da empresa hoje (Empresa do setor de transportes coletivos).

Nio estd formalizado em documentos, estd formalizado na nossa prépria moral
(Empresa do setor téxtil).

4.2 A continuidade do atendimento

Outro indicador que reflete 0 compromisso das empresas com a agdo social ¢é a
garantia da continuidade do atendimento ao longo dos tltimos tempos. Foi sur-
preendente observar, na pesquisa, que, desde a data em que comegaram a realizar
agoes em favor da comunidade, a quase totalidade das empresas (98%) declarou
nunca ter interrompido o seu atendimento. Mesmo em periodos de dificuldade
econdmica, cerca de 60% dos entrevistados responderam que o nivel dos investi-
mentos sociais nao se alterou. Por um lado, isso se deve ao fato de que os valores
aplicados ndo comprometem o desempenho financeiro das empresas. Por outro,
como em muitos casos sao utilizados recursos previamente definidos e comprometi-
dos, dificilmente haveria a possibilidade de grandes alteragoes no curto prazo. Essa
ultima situagdo é mais facilmente encontrada nas empresas que criaram fundagoes
ou institutos para o desenvolvimento de agdes sociais.
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O cdlculo dessas doagoes foi feito em cima do limite minimo suportdvel; se os lucros
da empresa cafrem, os s6cios assumem esse custo. Ainda nao aconteceu isso, pelo
contrdrio, houve até um aumento nos rendimentos, o que possibilitou a ampliagao
(Empresa do setor de tecnologia e computagio).

De 1993 até agora, tivemos dois grandes momentos de dificuldades, e em hipé6tese
alguma o instituto deixou de desenvolver agées por conta dessas crises. Acredito
que o fato de fazermos um planejamento antecipado nos d4 condi¢io de manter a
agio. Para novos projetos, reconhego que teriamos algumas dificuldades (Empresa
do setor automotivo).

Na fundagio, os investimentos nio se alteram. Quando o sr. (....) [s6cio, presidente
fundador da empresa] morreu, deixou tudo para a fundagio, com excegio da empresa.
E, pelo estatuto, a empresa é obrigada a fazer uma doagio anual para a fundagio, nio
importa se a empresa vai bem ou vai mal. No entanto, para as agdes sociais que sio
realizadas pela empresa, eu diria que os investimentos sociais podem ser reduzidos
(Empresa do setor de comunicagio).

Para um futuro préximo, as empresas tém planos de ampliar o atendimento
social. Mais de 80% dos entrevistados afirmaram que as expectativas sio de expan-
s30, ainda que muitas vezes condicionada a adesao de novos parceiros e a atuagio
conjunta com outras empresas ou ONGs. De fato, essa tendéncia a expansao dos
investimentos privados j4 vem sendo observada nos tltimos anos. Dados recentes
divulgados pelo Gife revelam que, nos dltimos trés anos, os investimentos priva-
dos de seus associados cresceram 16% (Gife, 2001). O retorno positivo que as
empresas percebem como fruto de sua agio social sem divida tem contribuido
para esse crescimento.

4.3 Modismo ou permanéncia?

Uma indagacio recorrente em relagio ao envolvimento social das empresas diz
respeito a continuidade dessa participacdo. Serd esse um comportamento da moda,
passageiro e circunstancial?

Convém considerar, em primeiro lugar, que os fatores que contribuem para
aumentar a atuagao social das empresas — pressoes sociais e exigéncias merca-
dolégicas associadas a sentimentos de solidariedade — tendem a se consolidar, o
que aponta para uma diregao oposta a sugerida pela hipétese do modismo. Além
disso, a continuidade passa a ser uma necessidade e nao uma opgio. As empresas
reconhecem os desgastes inerentes a uma retirada do campo de agio social e de-
claram manter o atendimento mesmo em momentos de dificuldade econdémica.
Gradativamente, as agdes sociais vao sendo incorporadas as agdes estratégicas de
negdcios, oficialmente registradas e divulgadas, tornando publicos os compromissos
sociais dos empresdrios.
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Para a continuidade também concorre a percepcao de que os resultados sao
bastante satisfatérios. H4 um reconhecimento geral de que o envolvimento social
¢ bom para os empresdrios, para as organizacoes e para a comunidade. A meta nao
¢ apenas continuar, ¢ também crescer.

5 PROXIMAS OU DISTANTES: QUAIS 0S VINCULOS DAS EMPRESAS COM
A COMUNIDADE?

5.1 A atencdo a vizinhanca

O atendimento a comunidade vizinha, na busca de um bom relacionamento,
aparece como trago marcante da atuagio social do setor privado. Tal preocupagao
jd estd presente quando as empresas comegam a atuar no social e se concretiza na
prética do dia a dia. A maioria absoluta das empresas entrevistadas (80%) direcio-
na seus investimentos sociais as comunidades que habitam a vizinhanca. Entre os
diversos motivos dessa escolha destacaram-se, pela ordem: i) o conhecimento dos
problemas da comunidade (51%); ii) o atendimento a reclamagées e demandas
locais (33%); iii) a facilidade no atendimento e no acompanhamento (24%); e
iv) a compensagdo de eventuais impactos gerados pela agao da empresa (15%)."°

No entanto, se sio distintos os motivos declarados para a preferéncia aos
vizinhos, o que sobressai ¢ a inten¢io das empresas de melhor se integrarem ao
seu entorno e legitimarem-se no espaco social em que se encontram instaladas.

Escolhemos atender 2 regido onde a empresa estd localizada por ser mais préxima e
para que possamos manter, desenvolver, atender, estreitar a relacio e o vinculo com
essas comunidades (Empresa do setor de transportes coletivos).

Pela caréncia que a gente vé nelas. E para se integrar também, pois somos parte dessas
comunidades; 70% de nossa mio de obra vem dessas comunidades (Empresa do
setor de transportes coletivos).

Nossa missdo ¢ atender as comunidades carentes. Lgico que, se vocé tiver uma
comunidade mais préxima a sua instalacdo, ¢ mais ficil acompanhar essa acio.
Priorizamos agdes que atendam comunidades necessitadas e o segundo critério é o
da proximidade (Empresa do setor automotivo).

E nesse contexto de um atendimento personalizado que as empresas vém
buscando uma relagao mais direta com as comunidades que vivem no seu en-
torno, estabelecendo um didlogo mais constante e aberto. Assim, cerca de dois
ter¢os das empresas relacionam-se de alguma forma com os vizinhos, e os préprios
empregados contribuem para essa aproximagio. Em geral, o contato da empresa
com a comunidade ¢ feito por meio de: i) participagido em reunides e comissoes

10. Os percentuais representam a frequéncia com que o motivo foi citado, sendo possivel ao entrevistado mencionar
mais de um; por esta razao, ultrapassam os 100%.



292 | Anna Peliano: uma batalha incansavel contra a fome, a pobreza e a desigualdade social

comunitdrias (48%); ii) recebimento de demandas, reclamagoes ou sugestoes da
comunidade (48%); ou, ainda, iii) recebimento de visitas de membros da localidade
(24%). E frequente observar que, no apoio is atividades realizadas pelas préprias
comunidades, as empresas estao em contato direto para acompanhar o que estd
acontecendo e garantir a aplicagio adequada de seus recursos.

Fazemos um follow-up para seguirmos o que estd acontecendo. O contato da empresa
com a comunidade é muito estreito. Entdo, a gente estd sempre acompanhando o
que estd acontecendo (Empresa do setor farmacéutico).

A comunidade estd totalmente envolvida com o projeto da empresa, que ¢ baseado
na organizagdo comunitdria, no associativismo. Eles tém enfrentado o desafio de
mudar, melhorar a comunidade (Empresa do setor de atacado e comércio exterior).

O relacionamento da empresa [com a comunidade] sempre foi muito bom e a gente
tem desenvolvido agoes para que ele se torne cada vez melhor. Fazemos alguns tra-
balhos com a comunidade por meio do préprio clube da empresa. J4 promovemos
open house, para que as pessoas possam conhecer as instalagoes das fdbricas (Empresa
do setor automotivo).

Sim, a comunidade participa das a¢des da empresa. As associagdes de moradores,
creches solicitam recursos e servicos e sio atendidas na sua solicitagao. Elas definem
0 que precisam, e a empresa atende (Empresa do setor de transportes coletivos).

No inicio era apenas demanda. Hoje a comunidade gerencia o projeto, participa da
administragio, de defini¢io das agdes e dos recursos. Os jovens que sdo diretamente
beneficiados jd sao mais arredios, tém orgulho do projeto, cuidam bem do espago, mas
si0 menos envolvidos na participa¢io (Empresa do setor de tecnologia e computacio).

Os estudantes atendidos participam do planejamento e avaliacio. Essa atividade teve
inicio com um protesto de estudantes na garagem da empresa (Empresa do setor de
transportes coletivos).

A proximidade da comunidade, a possibilidade de responder as suas deman-
das e a flexibilidade para apoiar as atividades locais livres de rigores tecnocriticos,
trAmites burocrdticos ou longas negociacoes sao fatores que caracterizam a atuacio
social das empresas.

Contrastando com a postura da maioria, um ter¢o das empresas pesquisadas
nao mantém nenhum tipo de contato com as comunidades atendidas, o que, em
alguns casos, é uma op¢ao. Algumas empresas consideram que o contato direto
pode gerar dependéncia ou revelar uma intengao de troca de favores.

Nio existe uma relagio direta nem de patrocinio, nem de custeio. Nao existe uma
relagao permanente do tipo “eu sustento esta entidade” (Empresa do setor financeiro).

Nés nio apadrinhamos nenhuma entidade, acompanhamos ou damos suporte ad-
ministrativo (Empresa do setor de siderurgia e metalurgia).
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[A relagio com a comunidade] é boa. Mas nio temos didlogo porque nio queremos
nada em troca, mesmo. As entidades nos convidam para festa de fim de ano, ani-
versdrio da fundagio, mas nés nao vamos. O que fazemos quando recebemos algum
convite ¢ dar mais alguma coisa (...). O que eu tenho sio pedidos formais, por meio
de oficios que mandam para mim. Dependendo do que eles pedem, ai, sim, eu peco
que venham até aqui ou eu dou uma passadinha 14 (Empresa do setor téxtil).

E interessante observar as diversas facetas que assumem as relagoes entre as
empresas e as comunidades atendidas. Por exemplo, outro aspecto revelado na
pesquisa foi que a vizinhanga nio significa para as empresas, necessariamente, o
espaco geografico que circunda as suas plantas fisicas. Cerca de 75% dos entrevis-
tados declararam que a atuagio da empresa se estende para além de seu entorno
geografico, mostrando que a preferéncia pelo local de atuagio depende de seu grau
de capilaridade e do seu raio de influéncia e lideranga. A vizinhan¢a da empresa, na
verdade, relaciona-se com o espago no qual ela se sente inserida (bairro, municipio,
estado ou pais) e guarda estreita relagdo com a abrangéncia de sua produgio ou
servigo prestado.'!

Assim, uma organizagio cuja receita gerada ¢ circunscrita a apenas deter-
minadas regides de um municipio tende a se sentir parte somente da regido por
onde seus servi¢os ou produtos circulam. As empresas cujas receitas sio geradas
em Ambito nacional, por sua vez, nio restringem seus investimentos sociais apenas
aos locais onde estao fisicamente instaladas. Essa pode até ser uma caracteristica do
inicio de seu envolvimento social, mas a tendéncia é que expanda suas a¢des para
outras localidades. Na verdade, o espaco de atuacio de uma empresa também estd
relacionado com o alcance de sua marca, isto é, empresas cujas marcas tém alcance
nacional buscardo igualmente realizar agoes sociais com visibilidade nacional.

A empresa tem unidades espalhadas por todo o pais. Os projetos sempre foram rea-
lizados onde a empresa possufa unidades, dado o apoio voluntdrio dos funciondrios.
A partir do momento em que passou a ampliar as agdes, a empresa teve de procurar
parcerias com as ONGs que possuem estrutura para atuar onde a empresa nio tem
presenca (Empresa do setor de alimentos).

A empresa opta pelo investimento e ndo pelo custeio; preocupa-se com o efeito
multiplicativo. Ao apoiar (nacionalmente) o ensino putblico fundamental, estava
necessariamente optando por nio personalizar a alocagio de verba — os negécios da
empresa se estendem por todo o pais (Empresa do setor financeiro).

11. Ver, a respeito do tema, Roitter (1999).
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5.2 Os critérios de escolha

Posto que as empresas tendem a selecionar os espagos em que atuam em funcio
do raio de abrangéncia de suas atividades econdmicas, que critérios utilizam para
identificar qual serd o publico-alvo de seus investimentos sociais?

A maioria absoluta das empresas (68%) declarou, na pesquisa, que pauta o
seu atendimento no conhecimento que possui sobre os problemas da comunidade
ou na qualidade dos servigos prestados pelas entidades apoiadas. Ou seja, essas
empresas apostam numa “racionalidade técnica” para focalizar sua atuagio.

Surgiu um problema no Vale do Jequitinhonha. Foram visitados cinquenta muni-
cipios em dez dias para tecer um diagndstico conclusivo para a execugio do projeto
(Empresa do setor financeiro).

A empresa atende aos municipios com maior taxa de analfabetismo (Empresa do
setor de fumo).

E avaliada a necessidade bdsica de cada comunidade, como alimentagio, vestudrio e
moradia, além do nivel de escolaridade (Empresa do setor de siderurgia e metalurgia).

A empresa escolhe com razio e nio com emogio (Empresa do setor de prestacio de
servigos de limpeza).

Nao chega a ser surpresa o fato de as empresas procurarem saber onde investem
seus recursos e o nivel de necessidade das comunidades atendidas. O que merece
registro é que, apesar do esfor¢o da “racionalidade técnica”, a agao social ainda ¢é
muito mais influenciada pelo conhecimento obtido em contatos diretos que por
levantamentos estatisticos ou estudos de campo. Com efeito, a maior preocupagio
das empresas ¢ focalizar o seu atendimento nas comunidades realmente carentes.
Ao se analisarem as observagoes feitas pelos entrevistados, nota-se que o critério
da pobreza permeia a maior parte das escolhas das empresas, mesmo se optam por
uma determinada instituigdo ou pela atividade que consideram prioritdria.

Quando [os sécios da empresa] pagam uma conta de dgua ou luz para uma familia
que os procura, ou cuidam de algum doente, niao hd uma priorizagio de a¢oes.
Atendem quem os procura, dentro do possivel e do que necessitam (Empresa do
setor de prestagdo de servicos terceirizados).

A comunidade de baixa renda é o foco de atuagao da empresa. Também [se con-
sideram] o envolvimento comunitdrio com o projeto e a existéncia de liderangas
comunitdrias reconhecidas na 4rea de atuagio do projeto [a ser apoiado] (Empresa
do setor de tecnologia e computagio).

Normalmente, procuro variar as doagdes. A escolha da instituicao (beneficidria) é
aleatéria. As vezes, um funciondrio indica a comunidade e faz-se a checagem para
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ver se procede. E bom saber para onde se destina a doagao (Empresa do setor de
siderurgia e metalurgia).

Os beneficidrios dos investimentos privados podem ser também escolhidos
por serem clientela potencial dos produtos/servigos comercializados pela empresa,
conforme se observou em cerca de um ter¢o do grupo pesquisado.

O objetivo é educar os passageiros de amanha e mostrar o que é necessdrio para um
onibus rodar (Empresa do setor de transportes coletivos).

A empresa recebe solicitagoes de diversas institui¢des que tém projetos nas dreas de
satde e educagio e, entdo, sensibiliza os decisores das agdes. Muitas vezes, o ponto
de entrada foi uma relagao comercial — nao que a decisdo mude em funcio dessa
relagio, mas ela pode facilitar o acesso para a andlise (Empresa do setor financeiro).

A empresa faz agoes de satide na comunidade vizinha e cursos de profissionalizagao
para formagio em enfermagem (Empresa do setor de prestagio de servigos de satide).

Critérios de ordem pessoal e afetivos também foram declarados, ainda que
em menor escala (27%). Sao atendimentos realizados por forca da sensibilidade
dos dirigentes em relagio a um determinado problema (as vezes aflorada a partir
de uma experiéncia pessoal de vida) ou, sobretudo, para responder a solicitagoes de
parentes e amigos. E possivel que ocorra atendimento de cardter politico, mas ele
nio ¢ explicitado — ao contrdrio, observa-se grande receio em associar a participagio
social das empresas a partidos ou liderangas politicas. A selegio dos beneficidrios por
conta de critérios pessoais e afetivos é geralmente associada a uma agao de cardter
filantrépico e assistencial e, em algumas empresas, estd desvinculada dos projetos
sociais: sao doagdes pontuais, inseridas em uma “verba especial da presidéncia”,
para atender a “pedidos irrecusdveis”.

Os sécios [marido e mulher] da empresa conheceram a entidade a partir de uma
visita que objetivava a adogdo [de uma criancal; perceberam algumas necessidades,
houve o pedido por parte da instituicio de que eles contribuissem e eles passaram a
ajudar (Empresa do setor de prestacio de servigos terceirizados).

O idoso estd abandonado. E [o idoso abandonado] é a mesma coisa que menino
abandonado. O menor abandonado hoje serd o idoso abandonado de amanhi
(Empresa do setor de prestagao de servicos terceirizados).
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BOX 3
Selecdo dos beneficiarios: exemplos de critérios utilizados

Critérios objetivos:

e conhecimento dos problemas da comunidade/entidade apoiada;
e convergéncia com o foco de acdo da empresa;

e grau de organizagao da comunidade;

e pobrezalcaréncia;

e projetos-modelo capazes de atrair parceiros; e

e qualidade/sustentabilidade dos projetos.

Critérios pessoais e afetivos:

e indicacdo de amigos e pedidos politicos e/ou de familiares;

e motivos religiosos;

e sensibilidade a determinado tipo de clientela (portador de deficiéncia, crianga, idoso etc.); e
e sensibilidade a pedidos de entidades.

Elaboracdo: CPS/Ipea.

5.3 Proximas ou distantes?

A politica de boa vizinhanga estd profundamente vinculada a participagao social
da empresa. Legitimar-se como “bom vizinho”, como membro da comunidade em
que a empresa estd inserida é um objetivo frequentemente perseguido. No entanto,
cabe ressaltar que a no¢io de vizinhanga nao se limita ao espago geografico em
que a empresa estd fisicamente instalada. Ela tem a dimensao e o alcance de sua
marca (bairro, municipio, estado ou pais). Assim vai se expandindo e irradiando
a atuacdo social & medida que se irradiam as suas atividades econdmicas.

No esfor¢o de aproximar-se de seus vizinhos, as empresas vém buscando
dialogar com as comunidades, conhecer os problemas locais e atender as demandas
apresentadas. Isso traz como consequéncia a¢oes bem focalizadas no publico-alvo,
além de um atendimento adaptado as necessidades comunitdrias.

A flexibilidade para moldar a intervencio social as condigdes locais e o
acompanhamento direto dos investimentos realizados conferem ao setor privado
vantagens comparativas em relagio ao Estado com respeito a focalizacio e adaptagao
as demandas locais, uma vez que esse acompanhamento estd condicionado pelas
exigéncias burocrdticas e pela centralizacio das decisoes.
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6 TRANSFORMADORAS OU COMPENSATORIAS: QUE TIPO DE ACOES
DESENVOLVEM AS EMPRESAS?

6.1 A identificacao das acoes

Observa-se uma percepgiao difundida no mundo empresarial de que a gravidade
dos problemas da pobreza e da exclusdo deve-se, em grande parte, a inoperancia
das politicas sociais. Embora nao se possa ignorar que inclusao social requer mu-
dangas estruturais mais complexas, calcadas em uma estratégia global e integrada
de politicas econdmicas e sociais, o atendimento social pode melhorar, e muito,
a qualidade de vida das pessoas, ainda que néo seja suficiente para produzir as
mudancas necessdrias a elimina¢io da exclusao social.

Para conhecer melhor a contribuigao do setor privado no campo social, este
estudo buscou especificar, nas empresas que vém realizando atividades nas 4reas
de assisténcia social, alimentagao, satide e educagio, os seguintes aspectos: i) as
demais 4reas sociais em que atuam; ii) a aderéncia dessas agdes as politicas sociais
setoriais; iii) o tipo de atendimento que promovem; iv) a forma de envolvimento
na sua execucao; e v) os diversos publicos beneficiados.

A primeira constatagio que merece registro é que as empresas atuam em
diversas dreas, além de assisténcia social, alimentacio, satide e educacio, conforme
se pode observar na tabela 3.

TABELA 3

Outras areas de atuacdo das empresas, segundo a ordem de frequéncia
Area Frequéncia (%)
Desenvolvimento comunitério e mobilizacéo 74
Cultura 65
Lazer e recreacao 56
Qualificacdo profissional 53
Meio ambiente 44
Esporte 38
Desenvolvimento rural 24
Desenvolvimento urbano 21
Seguranca 15

Elaboracdo: CPS/Ipea.

Para se identificar o tipo de atendimento prestado, solicitou-se as empresas
que relatassem as atividades desenvolvidas e que as classificassem nas diversas 4reas
de intervencio social. O box 4 revela o que as empresas entrevistadas realizam nas
dreas de assisténcia social, alimentagio, satide e educacio.
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BOX 4
Acbes desenvolvidas em quatro areas distintas

4A — Assisténcia social

Ajuda financeira a pessoa fisica carente.

Assisténcia social e médica em entidades assistenciais.

Atividades culturais na comunidade (shows, teatros, coral etc.).

Aulas de esportes.

Campanhas de arrecadacao e doacdes (medicamentos, alimentos, brinquedos, roupas, agasalhos e equipamentos).
Campanhas educativas sobre salde.

Compras de rifas de instituicdes.

Doacbes de microcomputadores.

DoacGes de cestas basicas/alimentos.

Doacbes de materiais diversos (material escolar, produto de limpeza etc.) a entidades filantropicas ou associacoes
comunitarias (creches, asilos, orfanatos, hospitais, escolas etc.).

Doacbes de moveis para escolas.

Doacdes financeiras para entidades.

Financiamento de funerais.

Fornecimento de refeicdes para policiais.

Hortas comunitarias.

Ofertas de cursos profissionalizantes para jovens e idosos.

Pagamento de contas de entidades assistenciais.

Praticas esportivas na comunidade.

Prestacao de servicos gratuitos em entidades assistenciais.

Programa de geracdo de renda (doacdo de recursos para instalacdo de pequenas fabricas).

Recolocacdo profissional de idosos e jovens.

Recreacao com criancas na empresa.

4B — Alimentacdo e abastecimento

Apoio ao projeto Mesa Sao Paulo, contra o desperdicio, para a formagao de banco de alimentos.
Cessdo de espaco para o desenvolvimento de horta comunitéria.

Distribuicao de sopa, balanceada nutricionalmente, preparada a partir de sobras limpas de restaurante préprio
da empresa.

Doacdo de sobras limpas de alimentos para a comunidade.
Doagbes de cestas basicas.
Fornecimento de almogo didrio para policiais civis e militares na sede da empresa.

Fornecimento de refeicoes para os membros da comunidade que participam dos cursos oferecidos, em varias areas,
pela empresa.

(Continua)
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(Continuacao)

Fornecimento regular de refei¢Ges para entidades assistenciais especificas.

Programa de hortas escolares, com distribuicdo de sementes e material educativo para professores e alunos de
escolas rurais visando ao enriquecimento da merenda escolar.

Programa de refeicdes gratuitas didrias para a populacdo carente.

Promocao de campanhas de arrecadacao e doacdo de alimentos.

4C - Salde

Apoio para a promogao de curso anual de especializacao em pediatria.
Campanha de prevencao a Aids.

Capacitacdo de agentes municipais de servicos de satde (publicacdo de material didatico).
Cessdo de servicos de transmisséo de TV via satélite para o Canal Satude/Fiocruz.
Construgdo e manutencdo de hospital.

Convénios com universidades para financiar pesquisadores na area de satde.
Curso de preparagdo para gestante com doacdo de enxoval.

Disponibilizacdo de ambulancia.

Doagéo de medicamentos.

Doacdo financeira para a Associagdo de Pais e Amigos dos Excepcionais (Apae).
Exames preventivos ginecoldgicos.

Financiamento para atendimento psicoterapéutico a criancas e adolescentes contaminados por HIV e para
seus familiares.

Financiamento para o atendimento clinico-cirdrgico de criancas carentes portadoras de doencas cardiacas graves.
Pagamento de consultas médicas especializadas.

Palestras sobre higiene pessoal.

Promocao de escolas de esportes.

Visitas domiciliares de auxiliar de enfermagem aos moradores das comunidades.

4D - Educacdo e alfabetizacdo

Alfabetizacéo Solidaria (Programa Comunidade Solidaria).
Adocdo de escola publica.

Apoio a educagao municipal do ensino fundamental por meio de workshops voltados para secretarios municipais,
custeados pela empresa.

Apoio logistico ao Ministério da Educagdo (MEC) para a distribuicdo de encarte com temas curriculares para o
ensino fundamental.

Capacitagdo de instrutores de recursos humanos para mobilidrio escolar, organizacdo de biblioteca e
rede de computadores.

Capacitacdo de professores da rede publica para orientacdo sexual de criangas e adolescentes.

Capacitacdo e formacdo de professores.

(Continua)
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(Continuacao)

Cessao de canal ao MEC para levar informacdes a escolas e para a reciclagem de professores.
Cessdo de Onibus para acoes educativas e de recreacao.

Desenvolvimento de artes em papel, madeira, teatro e capoeira.

Doacdo de escolas para comunidades (construgdo e infraestrutura).

Doagbes de livros didaticos.

Educacdo de jovens (nogdes de saude, prevencdo de doencas, gravidez, marketing pessoal, informética e docu-
mentacdo bancéria).

Educacdo em informatica.

Educacdo para o trabalho (criacdo de reserva extrativista, organizacdo de cooperativas).
Escola de enfermagem (criada e mantida pela prépria empresa) aberta para a comunidade.
Financiamento de programa de educacdo em ética e valores universais.

Formac&o de bibliotecas nas escolas.

Formacéo de professores leigos.

Fornecimento de material de apoio, dirigido a diretores e professores de ensino fundamental.
Implementacdo de hortas nas escolas.

Instituicdo de prémios para professores do ensino fundamental, com vistas a estimular a melhoria da qualidade
de ensino.

Material e informages relativas ao plantio de mudas de arvores.

Mobilizacdo para a volta de criancas de baixa renda a escola.

Montagem de laboratérios de informatica para o treinamento de professores em escolas de comunidades de baixa renda.
Ofertas de cursos em modalidades esportivas.

Oficina de reciclagem e reforco escolar para criancas de 12 a 42 série.

Oficinas profissionalizantes nas dreas de musica, arte e publicidade.

Orientacao para o combate ao desperdicio de energia elétrica.

Orientacdo sobre meio ambiente.

Parceria com o Canal Futura.

Parceria com o MEC para desenvolver e organizar as escolas rurais do Nordeste.
Parcerias para a manutencao de escolas publicas.

Pré-escola, ensino fundamental, ensino médio, cursos técnicos e supletivos, ofertados em colégio da propria empresa,
aberto para a comunidade.

Premiacdo para as ONGs que realizam projetos educacionais para criancas e familias de baixa renda.

Preservacdo ambiental.

Programa de conscientizagdo das criangas na area de seguranca (prevencao de acidentes e educagdo para o transito).
Programa de educacéo em satde (higiene pessoal, nutricao, aproveitamento de alimentos, prevencao de Aids etc.).
Programa de orientagdo para o combate ao trabalho infantil.

Programa de reintegracdo social de criancas de 4 a 14 anos.

(Continua)
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Projeto educativo de prevencao a desnutricdo.

Promocao de discussoes visando ao combate as drogas.

Promocéo de encontros de educadores e edicdo de livro para complementar o ensino fundamental.
Promogdo de oficinas culturais.

Publicacdes voltadas para adolescentes.

Reforco escolar.

Revista educacional voltada para a atualizacdo de professores de escolas municipais.

Revistas periodicas com matérias do curriculo de ensino médio.

Site educacional gratuito para professores.

Visitas de estudantes as empresas.

Elaboracdo: CPS/Ipea.

Na identificagdo do que as empresas fazem nas diversas dreas sociais, ob-
servou-se que uma mesma agao, ou um mesmo projeto, pode ser classificada de
vérias maneiras. A tendéncia é que uma empresa que ajuda financeiramente uma
creche enquadre essa agao em assisténcia social (por se tratar de creche), mas ela
também podera reconhecé-la como de alimentagio (porque os recursos compram
as refeicoes das criangas), de educagio (porque parte dos recursos doados serve
para a aquisi¢do de material escolar) ou de satide (pois com os recursos doados
compram-se medicamentos). Do mesmo modo, se a empresa declara que atua
em uma determinada drea, ela pode exercer atividades distintas para publicos
distintos. Por exemplo, em educagdo, uma tinica empresa elabora e divulga ma-
terial diddtico para alunos, capacita professores em dreas rurais, ajuda a montar
bibliotecas, promove premiagoes etc.

A classificacio das diversas agdes sociais das empresas, nos setores de assistén-
cia social, alimentagio, satide e educagio, por ter sido feita a partir da percepgao
dos préprios entrevistados, nao possui o rigor metodolégico necessdrio. Assim,
por exemplo, observa-se que nao hd distingdo clara entre agoes assistenciais e de
desenvolvimento comunitdrio. A metade das empresas enquadra uma mesma
agao em assisténcia e em desenvolvimento comunitério. No campo exclusivo da
assisténcia social, costumam reunir doagdes eventuais e apoio a creches; porém, se
as doagdes forem dirigidas a algum projeto mais estruturado, podem ser conside-
radas, simultaneamente, como desenvolvimento. Por sua vez, no desenvolvimento
comunitdrio incluem-se vérias atividades, dependendo da percep¢io do entrevis-
tado: doagbes eventuais/assistenciais (por exemplo, doagao de uniforme), apoio
a atividades comunitdrias diversas (como cessio de 6nibus) e projetos préprios e
mais estruturados (por exemplo, manutengio de uma escola na empresa).
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Essa dificuldade de distinguir assisténcia e desenvolvimento comunitirio pode
ser, em parte, atribuida a resisténcias que as empresas, especialmente as maiores,
tém em assumir que realizam atividades assistenciais. Tal fato ocorre porque hd o
entendimento, muito frequente, de que assisténcia “¢ aquilo que nao muda nada’,
0 que, em muitos casos, tem levado as empresas a registrarem as a¢oes de natureza
assistencial como acoes de desenvolvimento comunitdrio.

Essa percepgao revela certa negacio da importincia do atendimento emergen-
cial as demandas das comunidades mais pobres, que nao podem esperar por solucoes
de médio e longo prazos. E mais, essa visdo ignora que nio s6 a assisténcia, mas
também nenhuma outra politica setorial isolada muda per se 0 quadro multifacetado
da exclusao social. Sabe-se que, no ciclo vicioso da pobreza, melhorias na educagio
requerem melhorias na sadde e na nutri¢io, que, por sua vez, requerem melhorias
nas condigdes de moradia, que dependem do nivel de renda, influenciado, entre
outros fatores, pela educagio.

Nio obstante as resisténcias, o pragmatismo empresarial leva ao reconheci-
mento, em vdrias situagdes, da importancia do atendimento emergencial:

Como o st. (...) possufa um estilo muito “corpo a corpo”, ele acabou por criar uma
institui¢do para atender as pessoas que nio conseguiam emprego. A nossa ajuda, muitas
vezes, ¢ emergencial, s6 para a pessoa tocar em frente. A gente sempre espera isso.
Tanto ¢ verdade que, no caso das entidades, nds s6 fazemos a doagio uma vez ao ano,
para que depois elas toquem o barco (Empresa do setor de siderurgia e metalurgia).

Porque ¢ uma comunidade carente e, se nio tiver algum tipo de beneficio, nio vai
resolver os problemas que se apresentam no dia a dia. Hoje, a situacdo ¢ tao dificil
que as pessoas nio tém condi¢oes de sobreviver sozinhas. Espero poder amenizar
um pouco mais o sofrimento desses que mais precisam hoje (Empresa do setor de
prestagio de servicos terceirizados).

Esperamos que as doagoes realmente sirvam para essas comunidades; temos consciéncia
de que isso nio resolve o problema deles, mas minimiza, até que possam encontrar
empregos e se restabelecer (Empresa do setor de prestagio de servigos terceirizados).
A empresa tem de servir & comunidade, pois é um instrumento social. E essa comu-
nidade tem de saber que pode contar com seu apoio (Empresa do setor de siderurgia
e metalurgia).

Por seu turno, o entendimento de que se faz necessdrio mudar o patamar de
desenvolvimento social do pais leva 4 defesa de investimentos em agdes consideradas
mais estruturantes. Nesse caso, as empresas direcionam seus esfor(;os, especialmente,
para as dreas de saude, educagao e qualificacdo profissional.

E claro que a gente tem a consciéncia de desenvolver a sociedade, de buscar algo
mais justo, de que também ¢é nossa responsabilidade por um mundo melhor. O que
mais sensibiliza a empresa é que ela estd no dia a dia com essa populagio. A nossa
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comunidade aqui dentro ¢ influenciada pelo que acontece na comunidade 14 fora, a
gente ¢ afetado diretamente. Se vocé salvar uma crianga jd estd ajudando; para aquela
crianga, vocé fez a diferenca (Empresa do setor de transportes coletivos).

[Esperamos] o desenvolvimento dessas pessoas, como cidadios; impacto na qualidade
de vida, no desenvolvimento profissional quando doamos os micros [computadores].
Sao coisas que vdo propiciar o desenvolvimento profissional (Empresa do setor de
siderurgia e metalurgia).

Todo esse trabalho d4 suporte e condicio para quem se transforma em verdadeiro
cidadio, podendo fazer valer seus direitos, podendo cobrar e interferir na sociedade.
Temos duas grandes linhas de atuacio: a das oportunidades, em que estao abrigados
todos os grandes projetos, e a dos programas de solidariedade, nos quais existem as
campanhas emergenciais e o programa de doagoes (Empresa do setor automotivo).

6.2 A abrangéncia da atuacao

A observagao do que ¢é feito pelas empresas na drea social impressiona, nio sé pela
amplitude e diversidade das a¢des implementadas para as comunidades nas quatro
dreas sociais bdsicas, como também pelo fato de que a atuagdo do setor privado de
maior porte estende-se a outros setores, como jd se apresentou (tabela 3).

Essa multiplicidade de a¢oes pode revelar, de certa forma, pulverizacio
de recursos e refletir falta de foco e de prioridade no atendimento realizado.
Contribui para esse perfil de atendimento o cardter reativo da atuagao das empresas,
que participam, muitas vezes, fazendo doagdes diversas para atender as maltiplas
demandas das comunidades. Para se ter uma dimensao desse fendmeno, vale as-
sinalar que as empresas pesquisadas contam, em média, com cerca de oito frentes
de agio ou projetos diferentes, sendo que muitos se desdobram em listas variadas
de atividades. A pesquisa chegou a registrar 32 projetos em uma empresa e men¢io
a cerca de 400 projetos em outra.

Por sua vez, se as empresas partem para desenvolver projetos préprios, ob-
serva-se que incorporam atividades distintas, mas complementares e integradas.
Por exemplo, um programa de distribuigao de sopas (drea de alimentagao) inclui
agdes como palestras educativas sobre nutri¢ao (drea de satdde e educagao); um
projeto de apoio ao esporte envolve nao sé aulas esportivas, mas igualmente ativida-
des de satde, alimentacao, educagio e cultura. Trata-se, pois, do principio de uma
atuacio pautada pela l6gica da integracio e da intersetorialidade no atendimento.

Outra observagao é que, embora seja possivel identificar, em algumas das
agoes relacionadas, tragos de paralelismo e superposi¢io com respeito as agoes
governamentais, no geral, o potencial do atendimento prestado pelas empresas
¢ muito mais o de complementar do que o de substituir o Estado, como nas
agdes que se referem a educacio em saide ou em meio ambiente, capacitagao de
professores ou agentes de satde, suplementagio de recursos por meio de doagoes.
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Em outras palavras, as empresas raramente executam diretamente as acoes
consideradas como nticleo das politicas sociais, tais como o ensino formal (fun-
damental e médio) ou a assisténcia médica e hospitalar permanente, que so
agoes tipicamente governamentais. Apesar disso, hd muito por ser feito para se
promover complementaridade estratégica no atendimento social. Falta estreitar as
relagoes entre organizacoes privadas e governamentais para se obter maior sinergia
na prestacao de servicos de cardter pablico. Esse ¢ um tema a ser tratado adiante.

6.3 As doacdes versus a execucao direta

Além das doagdes, surpreendeu o percentual elevado de empresas (74%) que
executam diretamente suas acoes sociais. O box 5 relaciona diversas ativida-
des que ilustram esse atendimento e que podem ser agregadas em cinco grupos:
i) realizacio de campanhas diversas e de eventos comunitdrios; ii) organizagao de prémios
e concursos; iii) prestagao gratuita de servios “sem intermedidrios”; iv) construgao
e manutencio de equipamentos sociais coletivos (escolas, hospitais, bibliotecas etc.);
e v) implementagio de projetos proprios ou em parceria, planejados pela empresa.

BOX 5
Exemplos de atividades executadas diretamente pelas empresas

Apoio a organizacdo, a instalacdo e a manutencao de cooperativas de producéo.
Atendimento de satde (exames médicos e radioldgicos).
Campanha de prevencao a Aids na qual a empresa distribui material didatico e preservativos.

Campanhas de arrecadacéo (alimentos, roupas, brinquedos, agasalhos) dentro das empresas ou por meio de seus
empregados.

Campanhas educativas diversas na comunidade e em escolas, realizadas por funcionérios da empresa (palestra,
publicacdo e distribuicdo de material didatico e outros materiais como sementes, mudas etc.).

Capacitacdo e apoio a voluntarios.

Concursos e prémios em educacdo para alunos e professores.

Concursos e prémios para projetos comunitarios e de ONGs em distintas areas sociais.
Construgdo de escolas e doacdo para a comunidade.

Construcao de hospital.

Construcdo e manutencao de supermercado para venda a precos mais baixos aos cooperados e a comunidade
do entorno.

Criagdo e manutencdo de companhia de danca na comunidade.

Criacdo e manutencao de programas de esporte para criancas e adolescentes, incluindo, além de aulas esportivas,
acompanhamento do desempenho escolar e orientagdo aos pais.

Desenvolvimento de plano pedagdgico e treinamento de professores.
Formacao de bibliotecas.
Fornecimento de refeicGes feitas na propria empresa.

Instalacdo e manutencdo de escola de enfermagem.

(Continua)
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Manutencdo de centro de formacao profissional proprio.
Manutencéo de escola propria do pré ao ensino médio e supletivo.

Manutencéo de programa de esporte na comunidade por meio de contratacdo de juizes; do fornecimento de bola,
rede, lanches, primeiros socorros; e da promogéo de campeonatos.

Organizacdo e manutencao de curso anual de especializacdo em pediatria.

Participacéo direta em atividades exercidas por entidades assistenciais, tais como auxilio na organizacdo de eventos;
prestacdo de servicos médicos e dentarios; apoio técnico na gestao dos recursos; realizagdo de obras (consertos e
reformas); promocdo de passeios e atividades educativas, entre outras.

Participacdo na organizacéo de eventos para a comunidade (festas de Natal, eventos culturais etc.).
Preparacdo, elaboracéo, publicacéo e distribuicdo de material didatico diverso.

Promogéo de visitas domiciliares, nas comunidades, por auxiliares de enfermagem com encaminhamentos para o
servico médico da empresa ou para unidades da rede publica de satde.

Realizacdo de encontros e oficinas para capacitacao de profissionais de satde, educagdo e agricultura.
Realizacdo de palestras educativas e aplicagdo de fldor em criancas carentes.
Recrutamento, treinamento e recolocagéo profissional de idosos e jovens.

Servicos de transporte por meio da cesséo de dnibus/viaturas e motoristas para atividades comunitarias (enterros,
passeios de alunos e visitas monitoradas a empresas, incluindo atividades recreativas e educacionais).

Elaboracao: CPS/Ipea.

Vale ressaltar que nenhuma empresa se restringiu as agdes que executa direta-
mente. Todas fazem alguma doagao, ou as comunidades (68%), ou a entidades que
realizam atendimento social (85%), ou as duas simultaneamente (65%). Salienta-se,
todavia, que nem sempre as empresas fazem distin¢io clara entre execugio direta
e doacdo, e que uma mesma agao pode ser classificada nas duas alternativas. Se
a empresa se limita a doagoes de recursos financeiros, estd claro que se trata de
doagdes; mas, se adquire e distribui algum bem, como cestas bdsicas ou material
didético, tanto pode considerar essa atuagiao como execucdo direta quanto como
doagao. Em geral, se os préprios empregados participam (em cardter voluntirio
ou remunerado) da realizagao de atividade, o atendimento é considerado também
como execugio direta.

Executar diretamente significa conduzir tudo. A gente faz tudo (Empresa do setor
de prestacio de servigos terceirizados).

[A empresa] coloca a mio na massa (Empresa do setor farmacéutico).

Isso ocorre na medida em que a empresa visita a instituicdo e partilha das solucoes
de seus problemas (Empresa do setor de prestagio de servicos de limpeza).

E interessante assinalar, ainda, o fato de frequentemente se verificar que as
empresas aproveitam suas vantagens nos projetos que executam. Como exemplo,
pode-se mencionar uma empresa de transporte que cede veiculos para atividades
comunitdrias, ou uma inddstria de medicamentos que faz educagio em satde.



306 | Anna Peliano: uma batalha incansavel contra a fome, a pobreza e a desigualdade social

6.4 O publico-alvo

Da mesma forma que ¢é extensa a lista de atividades desenvolvidas pelas empre-
sas, a lista dos beneficidrios inclui grupos bastante distintos, conforme os relatos
dos entrevistados, apresentados no box 6. A pesquisa revelou que dessa lista de
beneficidrios quatro grupos sao alvos prioritdrios da agdo social do setor privado:
criangas, jovens, comunidade em geral e adultos.

BOX 6
Beneficiarios da acdo social das empresas

Agentes de saude.

Comunidade em geral.

Criangas.

Desempregados.
Educadores/agentes de educagao.
Familias.

Idosos.

Indios.

Jovens.

Meninas.

Moradores de rua.

Moradores do entorno (da empresa).
Mulheres.

ONGs ou entidades assistenciais.
Pais.

Pediatras.

Policiais.

Portadores de necessidades especiais.
Produtores rurais.

Professores.

Elaboracdo: CPS/Ipea.

A partir da andlise das atividades destinadas a esses grupos, observa-se que as
criangas s3o beneficiadas com atividades predominantemente educacionais, embora
também recebam mais atendimento em sadde, alimentagio e assisténcia. Para os jo-
vens, as agoes restringem-se, basicamente, a drea educacional. Interessante foi verificar
que, em relagdo aos adultos, as agdes concentram-se nas atividades de capacitacio
para a prestacio ou para a gestao de servigos sociais a terceiros. Trata-se, sobretudo,
do treinamento de professores, educadores, agentes de satide, pais e voluntdrios.
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Surpreendeu, também, o fato de que, para a comunidade em geral, o aten-
dimento vai além da assisténcia social e dos beneficios de alimentacio. Satude
e educagao para a populacio estdo no campo das preocupagdes das empresas,
que fazem campanhas educativas diversas; prestam servigos de satide; apoiam a
constru¢do e a manutencao de hospitais e escolas; péem a disposi¢ao ambulancias;
e promovem visitas domiciliares, entre outras atividades.

6.5 Transformadoras ou compensatérias?

A anilise das atividades sociais realizadas revela que as empresas nio se limitam
ao atendimento pontual das demandas sociais. Como se mencionou, o setor
privado procura, simultaneamente, investir em a¢oes complementares, especial-
mente de educagao e satide. Observa-se, contudo, que cresce em alguns setores
empresariais a preocupacio de afastar-se das agoes emergenciais e compensatdrias
e de caminhar na dire¢do de propostas ditas transformadoras, como se umas e
outras fossem excludentes.

No entanto, esse ¢ um falso dilema. Primeiramente, nao se pode desprezar a
importancia dos servigos prestados na drea emergencial. As empresas cumprem um
papel essencial no atendimento as demandas urgentes do dia a dia das comunidades,
que ndo podem aguardar os prazos requeridos para as necessdrias transformagoes
sociais. Em segundo lugar, ndo h4 clareza sobre o significado de uma intervengao
transformadora no campo restrito dos projetos sociais.

Em geral, consideram-se como transformadoras as a¢des de educacio e satde
que contribuem para melhorar a qualidade de vida da popula¢io. Entretanto, a
histéria recente tem demonstrado que essas agoes, ainda que indispensdveis, tam-
bém nao sio suficientes para o desafio de se reverter um quadro de concentragao
de privilégios, de poder e de renda. Mais construtivo que polemizar a respeito
e desqualificar as agoes sociais compensatérias ¢ reconhecer a sua importancia e
buscar o seu permanente aprimoramento.

7 AMADORISMO OU PROFISSIONALISMO: COMO OPERAM AS EMPRESAS?

7.1 0 planejamento e o financiamento da area social

Uma das principais criticas enderegadas as politicas sociais refere-se a ineficiéncia
no gerenciamento dos programas do setor governamental voltados para o combate
a pobreza e para o desenvolvimento social. Considerada a necessidade permanente
de aprimoramentos nesse campo, torna-se fundamental conhecer o gerenciamento
social realizado pela iniciativa privada, sobretudo porque a ideia predominante é
de que esse setor ¢ movido pela racionalidade na aplicagio dos recursos, pela pre-
ocupagdo com uma relagio custo-beneficio positiva, pelo planejamento estratégico
e pela utilizaco de pessoas adequadas as tarefas que sao desenvolvidas.
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Sendo assim, a questo que serviu como pano de fundo para o desenvolvimento
desse tépico ¢ a seguinte: na realizagao de suas a¢des sociais, as empresas praticam os
procedimentos basicos de uma boa gestao, como o planejamento, a previsio orcamentria,
o controle da execugio, o acompanhamento, a avaliagao e a divulgacio? Consideraram-
-se, inicialmente, o planejamento e o financiamento, pois essas atividades sao as que
permitem dimensionar o atendimento e prever sua continuidade ao longo do tempo.

Entre as empresas pesquisadas, menos da metade (44%) respondeu que dispoe de
plano definido para a sua atuagio social; 38% disseram que a empresa estabelece apenas
linhas gerais de execugio; e 18% nao fazem nenhum tipo de planejamento. Por qué?

Porque os projetos surgem conforme a demanda e sdo realizados conforme a dispo-
nibilidade da empresa (Empresa do setor de prestacio de servigos de satde).

Na verdade, nunca paramos para planejar isso. Fomos respondendo aos estimulos
(...), se fossemos valorizar tudo aquilo que doamos (Empresa do setor de siderurgia
e metalurgia).

Quando vocé formaliza alguma coisa no papel, tem que cumprir, independentemente
da sua situagio financeira e da do pais. Isso é complicado. Vocé colocar no papel e
deixar de cumprir ¢ pior (Empresa do setor téxtil).

A empresa tem foco e linhas gerais [de a¢io], mas nio é uma camisa de for¢a (Em-
presa do setor financeiro).

Em relagio as empresas que declararam dispor de um plano definido, procurou-se
conhecer o contetido desse plano de agao. Conforme pode ser observado, nem
todos os planos contém defini¢do de metas, previsao dos resultados esperados e,
muito menos, clareza quanto aos procedimentos a serem adotados para a execucao

das atividades (tabela 4).

TABELA 4
Conteudo do plano de acdo das empresas
Pergunta Alternativa Resposta (%)
Definicao de objetivos 100
Definicao dos recursos necessarios 93
Definicdo de metas 79
0O que contém o plano de acéo? Resultados esperados Al
Previsao de desembolso dos recursos 71
Procedimentos para execucdo das atividades 21
Definicéo de responsabilidades 14
Cronograma de atividades 7

Elaboracao: CPS/Ipea.
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Na questao or¢amentdria, a maior parte dos entrevistados (56%) declarou
que hd previsao de recursos da empresa para os programas sociais que realiza, mas
nem sempre devidamente formalizados e raramente vinculados a fontes de receitas
especificas (tabela 5). Em geral, os recursos sao definidos a partir das demandas
sociais vis-a-vis a disponibilidade interna das empresas.

TABELA 5
Definicao de orcamento para as acdes sociais
Pergunta Alternativa Resposta (%)
N&o ha previsao orcamentaria 44
As ggoes sociais tem orcamento Sim, e 0 orcamento consta de documentos oficiais 38
definido?
Existe uma previsdo, porém ndo est4 documentada 18

Elaboracdo: CPS/Ipea.

E interessante notar a clareza com que essa indefini¢ao orcamentdria ¢é evi-
denciada nas observagoes feitas pelos entrevistados.

Nio hd um orcamento predeterminado anualmente. E uma decisdo interna, em
fungio da disponibilidade; é mais busca de oportunidade que um planejamento
estratégico definido (Empresa do setor de metalurgia).

Funciona assim: temos em nosso cronograma que vamos fazer a campanha da crian-
¢a; eu sento com o diretor e pergunto “quanto vocé vai me arrumar para eu fazer
isso aqui?”; depois inventamos que precisamos comprar doces também, eu torno a
pedir. Nio temos hoje um or¢amento predefinido, trabalhamos conforme as coisas
vao acontecendo (Empresa do setor de transportes coletivos).

O atendimento social prestado pelas empresas é, geralmente, bem menor
que as solicitagoes recebidas. Mesmo assim, quase um tergo das empresas pesqui-
sadas declarou atender a mais de 60% das demandas que lhes chegaram as maos.
Se, por um lado, isso pode significar grande disponibilidade para atender aos
pedidos, por outro, dadas as caréncias da comunidade, pode ser que o acesso a
algumas empresas nio seja fdcil.

Sei que a demanda af fora ¢ muito maior e sei que a nossa participagio, embora
importante, sozinha nio resolve todas as demandas. Teria de haver uma rede de
instituigoes trabalhando na mesma linha para cobrir essas demandas (Empresa do
setor automotivo).

Em nenhum ano, até hoje, o orcamento foi respeitado; sempre é superado, pois
adotamos a postura de que projetos vidveis e importantes nao deixam de ir para a
frente por falta de recursos (Empresa do setor financeiro).

Nas empresas que estabelecem previamente os recursos a serem utilizados na
drea social, tais recursos constam, geralmente, de um orgamento definido a partir
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dos gastos histéricos na drea. Menos de 10% das empresas vinculam o or¢amento
a um percentual de vendas ou faturamento, ou tém geragao e captagio de recursos
por meio de institutos ou fundagoes.

Independentemente de previsdes orgamentdrias, o setor privado jd aplica
um volume de recursos significativo.'? Do total de empresas pesquisadas, 21%
investiram de R$ 1 milhdo a R$ 3 milh6es em um ano, e outros 18% aplicaram
mais de R$ 3 milhoes, conforme se observa no grafico 2.

GRAFICO 2
Distribuicdo das empresas por montante de recursos aplicados na acao social

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas da Regido Sudeste.

Elaboracao: CPS/Ipea.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Como era de se esperar, os investimentos crescem a medida que cresce a receita
das empresas. Ou seja, todas as empresas que tiveram receita bruta inferior a R$
100 milhoes aplicaram menos de R$ 100 mil/ano. Por sua vez, 81% das empresas
que tiveram renda bruta superior a R$ 100 milhoes em 2000 investiram, no mesmo
ano, mais de R$ 1 milhao nos seus programas sociais. No geral, o que se pode aferir
é que esses recursos, mesmo sendo significativos, estio longe de comprometer os
rendimentos empresariais. A titulo de ilustragdo, os dados da pesquisa anterior do
Ipea demonstram que o volume de recursos aplicados pelo conjunto das empresas
do Sudeste, em 1998, representou menos de 1% do produto interno bruto (PIB)
da regiao no mesmo ano (Peliano, 2003, p. 75).

Das empresas que informaram o montante de recursos aplicados (71%),
metade ndo conhece os valores exatos e apresentou estimativas. E mais: mesmo as
que declaram conhecer os valores investidos admitem que existem despesas que

12. Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas da Regido Sudeste, realizada pelo Ipea, abrangendo todas as
empresas da regido, apontaram uma aplicacdo de recursos da ordem de R$ 3,5 bilhdes em 1998. Esses recursos
representaram 30% dos recursos aplicados pelo governo federal na area social no mesmo ano e regiéo (excluidos
0s gastos da previdéncia social).
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nao estdo computadas no montante informado. Dentre essas despesas destacam-
-se, especialmente, os custos administrativos (recursos humanos, cessao de espago
fisico, comunicacio interna etc.), a liberacao de trabalhadores voluntdrios em
horério de expediente, a doa¢io/cessao de material e equipamentos, e a prestacao
gratuita de servigos.

No momento das entrevistas, observou-se que vdrios entrevistados se sur-
preenderam pelo fato de até entdo nio terem se dado conta da importancia de se
dimensionarem alguns dos custos citados. No entanto, nem sempre se reconhece
a necessidade de um acompanhamento detalhado dos investimentos realizados.

D4 muita mao de obra calcular esses itens. Tenho dtvida se deve ser feito ou se seria
pura burocracia (Empresa do setor de fumo).

Nio sei [valor do investimento] e nao quero saber (Empresa do setor de prestagio
de servicos terceirizados).

Considerando-se que as empresas, em geral, ndo conhecem os custos totais
dos seus programas e que, para vdrias atividades, tém dificuldades de dimensionar
até mesmo o nimero de pessoas beneficiadas, nao é estranho que também nao
conhecam o custo per capita do atendimento. S6 10% das empresas pesquisadas
mencionaram os valores aplicados por beneficidrio em seu projeto principal, e
apenas nesse projeto.

A distribuicio dos recursos entre as dreas de atuacio também nio é conhecida
por muitos entrevistados. Metade deles, entretanto, apresentou estimativas que
permitem as observagoes a seguir elencadas.

1) Os custos administrativos giram em torno de 10% (com variagdes de
4% a 20%) e nio guardam relagio com o volume de recursos aplicados.
Das sete empresas que investiram mais de R$ 5 milhées/ano, quatro nao
conhecem os custos administrativos, que estimam estar entre 5% e 15%.

2) A drea de educagao absorve o maior volume de recursos. As empresas que
mais investem na drea social investem proporcionalmente mais em educa-
¢ao —de 60% a 90% entre as que aplicaram mais de R$ 5 milhoes/ano.

3) A satide vem em segundo lugar, com recursos bem menos expressivos.
Com raras excegoes, a drea de satide absorve de 10% a 30% dos recursos
destinados 2 drea social, inclusive nas empresas que investem mais de

R$ 5 milhées/ano.

4) A assisténcia social recebe proporcionalmente mais recursos nas empre-
sas que investem menos. Isto ¢, naquelas empresas que aplicaram até
R$ 100 mil/ano, a assisténcia consumiu de 50% a 70% dos recursos
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(excepcionalmente, chega-se a 100%). J4 nas empresas que investiram
mais de R$ 5 milhoes/ano, esse percentual variou de 5% a 20%.

5) Em alimentagdo, nenhuma empresa declarou investir mais de 30% do
valor total aplicado na drea social. Da mesma forma que, fora a assisténcia
social, os percentuais destinados a alimentagao véo se reduzindo & medida
que crescem os recursos aplicados, ficando na ordem de 5% a 10% do
total do investimento social do grupo de empresas que investem mais

de R$ 1 milhao/ano.

As empresas nem sempre estdo sozinhas no financiamento de seus projetos
principais. Mais da metade delas compartilha os gastos com terceiros. Foi inte-
ressante observar a variedade de parceiros encontrados. Além de outras empresas
privadas, participam no financiamento dos projetos sociais apoiados pelo setor
privado: governo, associacoes ou entidades de classe, empregados voluntirios,
as préprias comunidades, ou, ainda, entidades executoras, como universidades,
ONGs, sindicatos e organismos internacionais.

Os incentivos fiscais para investimento nas entidades filantrépicas e no Fun-
do da Crianga e do Adolescente pouco tém contribuido para ampliar os recursos
aplicados pelas empresas na drea social. Nas empresas pesquisadas, a maioria ab-
soluta (73%) respondeu que os incentivos fiscais nao sao importantes na decisao
da empresa de fazer agdo social para a comunidade, e apenas 35% afirmaram ter
feito uso, em 1999, de incentivos fiscais para financiar a agao social que realizaram,
sendo que ai estao incluidos os incentivos a cultura (tabela 6).

TABELA 6
Utilizacdo de incentivos fiscais
Pergunta Alternativa Resposta (%)
Sim 21
Os incentivos fiscais sdo importantes na decisdo da empresa de fazer acdo social -
) Néo 73
para a comunidade?
N&o respondeu 6
Sim 35
Em 1999, a empresa utilizou incentivos fiscais para financiar a acdo social que -
. ) Néo 56
realizou para a comunidade?
N&o respondeu 9

Elaboracdo: CPS/Ipea.

As explicagdes para a ndo utiliza¢io seguem as seguintes linhas de argumentagio:

Os incentivos fiscais serdo sempre importantes; porém, na forma da legislagio atual,
pouco representam, tendo em vista os limites minimos de dedu¢ao (Empresa do setor
de tecnologia e computagio).
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Sio muito poucos. Sio burocriticos. E uma hipocrisia o 1%. Seria bom se isso pu-
desse chegar aos ouvidos de quem pode resolver. Vocé pode pegar 1% do IR a pagar
[pessoa juridica] ou 6% [pessoa fisica]; porém, a lei obriga a fazer esse depésito antes
de calcular o seu imposto. Vocé tem até 30 de dezembro de um determinado ano
para fazer esse depdsito e s6 calcula o seu imposto no ano seguinte. Os incentivos
poderiam ser importantes, mas na pratica nao sdo. O dinheiro para o fundo da
crianga poderia aumentar se fosse destinado no momento da arrecadagio (Empresa
do setor farmacéutico).

Contrariamente as criticas feitas aos incentivos fiscais destinados as entidades
filantrépicas e ao Fundo da Crianca e do Adolescente, de que seriam irrisérios e ine-
ficazes, o fundo destinado a apoiar a cultura foi muito elogiado pelos entrevistados.

Consideramos os incentivos fiscais incertos. Nao consta do or¢camento das a¢oes
sociais na empresa nenhum recurso incentivado. O oposto acontece no caso dos
projetos culturais que, segundo os dispositivos da Lei Rouanet, sio 100% incentivados
(Empresa do setor financeiro).

> . -
Nao utilizamos porque sdo quase inexistentes, e o que hd ¢ irrelevante. Seria im
portante que a drea social tivesse os mesmos incentivos que a cultura (Empresa do
setor de fumo).

Deploramos que haja incentivo fiscal na drea cultural, que nio ¢ prioridade do pais,
e nao haja para a social, que ¢ uma prioridade. E uma incongruéncia na estratégia
do governo (Empresa do setor de tecnologia e computagio).

7.2 A sustentabilidade das acoes

Outra questdo importante, que também reflete a qualidade da gestao da empresa,
¢ a preocupagdo com a sustentabilidade dos projetos ou a¢oes sociais, o que, por
definicao, estd diretamente relacionado a existéncia de condigoes humanas, fisicas
e financeiras que garantam sua continuidade ou manutengio.

Qual o entendimento do setor privado a respeito? Nos seus projetos e agdes
implementadas, existe esse tipo de preocupagio? Pelas respostas obtidas na pesqui-
sa, observa-se que as empresas tém entendimentos diversos sobre o que vem a ser
sustentabilidade, sendo impossivel concluir por um dnico conceito que reflita a
percepgio dos empresirios sobre o tema. E possivel afirmar, entretanto, que todas
as empresas pesquisadas disseram preocupar-se com essa questao, mas as solugoes
buscadas seguem concepgoes e caminhos diferentes.

Grosso modo, segundo as exposigoes dos entrevistados, ¢ possivel distinguir
trés grupos diferentes de visdes para o alcance da sustentabilidade dos projetos
apoiados. No primeiro, encontram-se as empresas que acham que nio devem apoiar
um mesmo projeto por tempo indeterminado e que estabelecem prazo para sua
participagao. Entendem que as préprias comunidades devem arrumar formas de
se autossustentarem, tornando-se independentes da ajuda concedida pela empresa.
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O voluntariado ¢ isso ai mesmo, levar a comunidade a caminhar com as préprias
pernas. Nés fomos a comunidade trabalhar por seis meses e ai dissemos: “agora
vamos sair e vocés tém que continuar”. Passamos algumas informagdes para o lider
daquela comunidade, mas nio significa que a gente garanta que v4 continuar. E isso
nos causa mal-estar (...). Algumas agées que fazemos, como o projeto Sopao, nio
nos permitem pensar em sustentabilidade. Poderia pensar em alguma forma, mas
nao ¢ ficil (Empresa do setor farmacéutico).

A sustentabilidade é uma questao avaliada desde a apresentacao do projeto a empresa,
servindo até mesmo como quesito de escolha. A empresa quer que a partir do inves-
timento social, seja da propria empresa ou de parceiros, o projeto tenha condi¢oes de
alcar voo, ou seja, gerir-se e manter-se nos anos seguintes. E por isso que apoiamos
programas e nao entidades (Empresa do setor financeiro).

No segundo grupo estao as empresas que tentam alcangar a sustentabilidade por
meio do estabelecimento de novas parcerias capazes de viabilizar a manutengio das
atividades do projeto. E importante chamar atengio para o fato de que, por trds dessa
versdo, parece haver o entendimento de que os projetos e as agoes que estao sendo de-
senvolvidos nio podem prescindir de ajuda externa para garantir a sua sustentabilidade.

Sim, [a sustentabilidade] é uma preocupacio permanente. No queremos criar um
elefante branco para que depois nao se consiga desenvolver os programas. Porém, o
que temos adotado ¢ mostrar os projetos para nossos parceiros para que eles possam
dar continuidade. Hoje, a forma que encontramos para viabilizar e continuar tais
projetos ¢ por meio da sua apresentagdo a parceiros comerciais para que eles conti-
nuem a agio (Empresa do setor automotivo).

Finalmente, as empresas do terceiro grupo partilham da visao de que, na maior
parte das agoes sociais desenvolvidas, o apoio técnico e financeiro da empresa tem
que ser permanente, uma vez que entendem ser muito dificil, no curto ou no longo
prazo, fazer que os projetos apoiados se tornem autossustentdveis. Assim, muitas
dessas empresas classificam sustentabilidade como a capacidade que determinada
comunidade/entidade tem em gerir bem suas atividades ou projetos, controlar seus
gastos, manter e procurar novos parceiros etc.

Existe uma preocupagio com referéncia a0 andamento das agoes. No caso das entidades,
so investidos recursos apenas uma vez ao ano, e hd o interesse em saber se esses recursos
estao sendo bem geridos para permitir que a empresa volte a colaborar no ano seguinte.
No caso do colégio [que a empresa mantém], os recursos provém da fundagio da empresa
e nao hd outros mecanismos de obtencio de recursos. E, com relagio as comunidades
atendidas diretamente, ali ndo tem jeito. Elas ndo possuem capacidade de se autogerir
e obter outras fontes de investimento (Empresa do setor de siderurgia e metalurgia).

Existe uma cobranga muito grande da imprensa em relagio a sustentabilidade e a
garantia de continuidade. No entanto, quando se trata de comunidade carente, ela
nao continua sozinha. O aspecto da sustentabilidade que nos preocupa é a empresa
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poder manter suas a¢oes. E a criagio de condicoes favordveis & manutencio de suas
propostas (Empresa do setor de quimica e petroquimica).

Pelo exposto, observa-se que, de fato, as visdes das empresas pesquisadas sao
dispares no tocante a discussio da sustentabilidade. E ainda, ao contririo do que
se pensava, a visdo estritamente econdmica e imediatista no é predominante no
desenvolvimento das agoes sociais das empresas, uma vez que, conforme se destacou,
algumas organizagoes chegam a assumir que nao vislumbram formas de “sair” dos
projetos e das atividades que apoiam.

7.3 0 monitoramento da execucao

Acompanhar e avaliar o desempenho dos programas e das agoes sociais sao atividades
essenciais para se corrigirem possiveis erros durante o percurso da implementagio;
para se enfrentarem problemas externos que, eventualmente, interfiram no anda-
mento dos projetos; para se redimensionarem metas fisicas e financeiras; e para se
conhecerem os resultados e os impactos das agoes desenvolvidas. Portanto, saber
até que ponto as organizagoes privadas esforcam-se para acompanhar e avaliar seus
investimentos sociais e como realizam essas atividades sio aspectos fundamentais
para se medir o seu compromisso e o seu interesse em relagio ao desenvolvimento
de suas agoes sociais.

Com raras excegdes, a maioria absoluta das empresas pesquisadas (90%) declara
acompanhar a execu¢o das a¢des sociais, mesmo que nem sempre existam registros
formais e sistemdticos desse acompanhamento. E nao se podia esperar que fosse
diferente, na medida em que a maioria das empresas nao estabelece, previamente,
um plano de agio com defini¢ao de metas, resultados e cronograma de atividades.
Se as agdes vao acontecendo de forma mais espontinea, o acompanhamento ¢é
realizado da mesma maneira.

Os empresdrios estao basicamente preocupados em garantir a utilizagio adequada
de seus investimentos. Para tanto, buscam o conhecimento direto da comunidade
ou entidade atendida e cobram prestacoes de contas sistemdticas. Assim, 73% das
empresas pesquisadas fazem visitas as entidades ou as comunidades beneficiadas e
65% recebem informes periddicos sobre a utilizagio dos recursos doados. Hd, ainda,
aquelas empresas que nao s6 visitam, mas costumam reunir-se com comités de con-
selheiros, com parceiros ou beneficidrios, para acompanhar mais de perto suas agoes.

Acompanhamos iz loco. Nada ¢ a distAncia. Vamos ao colégio verificar se a sopa
estd sendo dada e se tem a qualidade esperada (Empresa do setor de quimica
e petroquimica).

Eu tenho meméria de elefante. Acompanho s6 no “olhdémetro”. Eu tenho conhe-
cimento de tudo o que estd acontecendo na entidade. No caso de contato com os
coordenadores das creches, eu cismo e ligo para eles. Posso nao executar, nio ter
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ominio da execu¢io, mas me envolvo muito nos detalhes (Empresa do setor de
d d | t detalhes (E do setor d
prestacdo de servigos terceirizados).

O acompanhamento ¢ informal, por meio do contato com as pessoas que dirigem a
entidade. Nio ¢é solicitado nenhum tipo de informe (Empresa do setor de siderurgia
e metalurgia).

Sabemos que existe 0 acompanhamento. Sio pessoas bonissimas. E uma coisa de
confianga (Empresa do setor téxtil).

O acompanhamento ¢ direto, realizado pelos funciondrios que participam das ativi-
dades, inclusive as psicélogas (Empresa do setor de transportes coletivos).

Apesar das diferengas na percep¢ao do que seja acompanhar uma agao social,
pela forma como as empresas manifestam-se, pode-se concluir que na esséncia
estd a conflanga que depositam no retorno informal que recebem dos membros
da comunidade e no conhecimento personalizado que buscam ter da comunidade
ou da entidade apoiada.

Essa constata¢o fica ainda mais evidente nos casos da avaliacao de resultados
das agoes e projetos sociais. Metade das empresas pesquisadas afirmou avaliar o
impacto nas comunidades. Todavia, ao explicarem o tipo de avalia¢io que reali-
zam, deixam claro que se trata, na maior parte dos casos, de “retorno informal da
percepgao dos beneficidrios”, “impressio dos proprios empresdrios”, obtidos nas
visitas &s comunidades ou, indiretamente, pelo tratamento dispensado a empresa.

E uma avaliago informal. Nio h4 avaliagio formal para constar em algum relatério,
para justificar algum investimento, porque nio existe um investimento muito forte,
muito pesado. S6 checamos o suficiente para ver se realmente faz sentido, se nio estd
entrando em nenhuma cumbuca, ou seja, doando para quem nio deveria (Empresa
do setor de siderurgia e metalurgia).

Todo o trabalho que a gente estd fazendo tem que ficar na comunidade. Se estd fa-
zendo diferenca, ¢ muito dificil medir (...), sdo resultados de longo prazo. Estamos
ensinando higiene, bons hibitos de alimentagio, preservacio do meio ambiente.
Nossas informacdes sao os comentdrios dos funciondrios, as ligacoes telefonicas dos
pais e associagdes de moradores, sempre agradecendo. Nossos indicadores sio o “in-
dice de acidentes igual a zero”, o nivel de cordialidade entre motoristas e passageiros
(Empresa do setor de transportes coletivos).

Os resultados sdo positivos, sem davida, mas é aquela coisa (...), é na drea da percep-
¢a0, nao tem mensuragio (Empresa do setor de comunicagio).

A exemplo do que ocorre na etapa do acompanhamento, também na ava-
liagdo as empresas tém se mostrado satisfeitas com as impressoes e os retornos
informalmente recebidos.



Bondade ou Interesse? Como e por que as empresas atuam na area social 317

Sim, a gente estd avaliando qual foi o resultado de nossa agao na midia, ¢ uma ava-
liacdo de resultados, mas nio é para medir resultados (...), é um sistema de avaliagao
que ndo ¢é formal, mecinico (Empresa do setor de comunicagao).

Sim, hd uma avaliacio da diminuicio de assaltos, depredacoes, comportamentos ne-
G G G

gativos dos usudrios. Nao é de forma informatizada, mas temos esse tipo de avaliagio

de retorno para a empresa (Empresa do setor de transportes coletivos).

Entretanto, nem tudo ¢é informalidade no campo das avaliagdes. Parte das
empresas (47%) que declaram avaliar suas a¢oes jd comega a utilizar indicadores
para medir o impacto de alguns de seus projetos, especialmente nas 4reas de
nutrigdo, satide e educagio. Utilizam-se, ainda, de pesquisas de opinido para
observar as repercussoes de seu atendimento na comunidade. O que fica claro é
que, 2 medida que a empresa vai se envolvendo mais diretamente na execugao
e estruturando melhor os seus projetos, comega a preocupar-se mais com a for-
malizacdo das avaliacoes.

Os resultados a gente percebe a partir da melhora de diversos indices que nds tinha-
mos por metas, como evasio escolar, por exemplo (Empresa do setor automotivo).

A pesquisa de opinido mostrou que aumentou a frequéncia 2 escola. Levantamos
depoimentos de informantes privilegiados, como diretoras de escolas e representantes
das associacoes de moradores (Empresa do setor de quimica e petroquimica).

No entanto, se metade das empresas explicita que nio faz nenhum tipo de
avaliacdo, isso pode ser atribuido a diversos fatores: ou porque hd a percepgao
de que nao é necessdrio investir tempo e recursos nessa dire¢ao; ou porque atuam
hd pouco tempo e fazem pouco; ou porque as agoes sio fragmentadas, e ndo sabem
como avalid-las; ou porque o compromisso é com o ato de ajudar e nao com os
resultados; ou, ainda, porque se satisfazem com a intui¢io de que os resultados
sao positivos. O fato é que parte das empresas nio incorpora a avaliagdo como
necessdria, sobretudo se nio pretende divulgar as suas a¢oes.

Nao avaliamos porque é um investimento caro e queremos saber apenas se foram bem
empregados os recursos. Esse é o nosso objetivo (Empresa do setor de metalurgia).

Os dados aparecem sem que a gente vd buscar (Empresa do setor de tecnologia
e computagio).

A empresa nio avalia e isso nio interessa. E a histdria daquelas pessoas que ajudam
sem nada em troca (Empresa do setor téxtil).

Nio avalio porque nio tenho esse objetivo. Faco isso independentemente de que as
pessoas fiquem sabendo que sou eu quem estd fazendo (Empresa do setor de prestagio
de servicos terceirizados).
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De qualquer forma, néo é trivial avaliar adequadamente os resultados das agoes
sociais. Nem o préprio governo avalia suficientemente bem o impacto de seus progra-
mas sociais. E dificil isolar os resultados de uma tinica interven¢io no campo social,
em face da multiplicidade de varidveis que intervém na melhoria das condigées de
vida da comunidade. Por exemplo: professores bem-treinados, boas instalagoes fisicas
e materiais diddticos adequados sao condi¢des necessdrias, mas nao suficientes, para
se garantir que as criangas cheguem 2 sala de aula e tenham bom desempenho. Isso
significa dizer que fatores externos e nao controldveis podem alterar, para o bem ou
para o mal, um programa qualquer, independentemente se executado adequadamente.

Resta ainda destacar que investir em avaliagao pressupde determinagio e
condigoes para mudar o que for necessdrio. Caso contrdrio, a avaliagao configura-se
como uma atividade académica, que gera informagées, mas nao produz mudangas.
Ora, as empresas nem sempre estdo predispostas a maiores alteragoes na sua forma
de atuar. Ajudam por ajudar, para atender a solicitagoes e melhorar a relagao com a
comunidade ou para apoiar projetos e entidades que consideram merecedores. Trata-
-se de decisoes previamente tomadas, independentemente de qualquer mensuragio.

7.4 0 pessoal dedicado a area social

No conjunto de indicadores sobre a gestao das agoes sociais da iniciativa privada,
merece atenglo especial o perfil dos profissionais, no Ambito das empresas, que
se responsabilizam por essas acoes. H4 uma percepgao generalizada de que a drea
social é um campo de atuagio predominantemente feminino, especialmente no
setor governamental. Na drea privada, contudo, homens e mulheres, meio a meio,
envolvem-se nas atividades sociais, e 0 comando, na maioria das empresas (76%),
encontra-se em maos masculinas; isso porque o poder de decisao centraliza-se
nos diretores, gerentes ou altos executivos, cargos ocupados majoritariamente por
homens no mercado de trabalho.

O grupo que responde por agdes sociais nas empresas é composto, em média,
por cinco pessoas, a maior parte com formagio superior e com dedicagao em tempo
parcial as atividades comunitdrias (tabela 7). Apenas um terco dos profissionais
dedica-se exclusivamente as acoes sociais das empresas, e esse grupo também é
compartilhado, meio a meio, por homens e mulheres.

TABELA 7

Principais caracteristicas da equipe responsavel pela acdo social nas empresas

(Em %)
Caracteristica %
Empresas que tém equipes com pelo menos um profissional com dedicacao em tempo integral 48
Profissionais com dedicacao parcial 69
Profissionais do sexo feminino 50

(Continua)
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(Continuacéo)

Caracteristica %

Principais profissdes encontradas

Administrador de empresa 19
Psicologo "
Profissional da area de comunicacdo 10
Assistente social 8
Engenheiro 5

Elaboracdo: CPS/Ipea.

Varia bastante a formagao profissional das pessoas envolvidas na drea social.
H4 predominancia de administradores de empresa, mas a diversidade de profissoes
encontradas ¢ bem grande: psic6logos, assistentes sociais, publicitdrios, relagoes
publicas, engenheiros, médicos, enfermeiras, arquitetos, socilogos, economistas,
analistas de sistemas, entre outros (tabela 7).

Longe de configurarem equipes multidisciplinares de profissionais do campo social,
a formagao desse quadro depende mais dos setores ou departamentos das empresas que
acumulam a responsabilidade pelas atividades sociais. Se predominam os administra-
dores, os psicoldgicos e os comunicadores (de jornalistas a relagoes publicas) é porque
nessas empresas as atividades sociais, ainda que possam estar em mais de um setor, estao
majoritariamente sob a responsabilidade da alta dire¢ao ou da drea de recursos humanos.
Foram também mencionados os setores de comunicagio social e de relagoes corporativas
ou institucionais, isto ¢, dreas encarregadas das relacoes externas das empresas.

Para cada uma das opgdes encontradas para se localizarem as a¢oes sociais
nas empresas, hd justificativas. Se estio na presidéncia, tém mais forca politica; se
estao em recursos humanos, a equipe tem mais familiaridade com o setor; se estao
na drea coorporativa ou de comunicagio, é porque sio os que tratam de assuntos
publicos; e, se estdo distribuidas entre diversas dreas, é porque esta é a melhor forma
de envolver toda a empresa nas atividades sociais.

O nome j4 fala, recursos humanos. Faz parte da 4rea, estd dentro do RH. E onde estio os
profissionais habilitados e qualificados para fazerem isso. E ai que estio os psicélogos, assis-
tentes sociais, nutricionistas, pessoal do DD selecio e recrutamento (Empresa do setor téxtil).

Institucionalmente, estd nas relagdes corporativas. Foi uma decisio consequente,
na medida em que j4 hd o trabalho da fundacio, e somos o setor responsdvel pela
imagem corporativa. Nds somos a 4rea guarda-chuva, do ponto de vista de imagem,
para o restante da empresa. E uma coisa natural quando se fala em responsabilidade
social corporativa (Empresa do setor de comunicagio).

Antes era recursos humanos. Hoje mudou porque a quantidade, a intensidade e a
importincia dos projetos sociais cresceram muito ¢ o0 RH foi desmembrado para
cuidar exclusivamente dos projetos de responsabilidade social da empresa. Hd cerca



320| Anna Peliano: uma batalha incansavel contra a fome, a pobreza e a desigualdade social

de trés meses, foi criado o Departamento de Relagoes Humanas Institucionais
(Empresa do setor farmacéutico).

Algumas das empresas pesquisadas (26%) criaram institutos ou fundagées para
responder pelas suas atividades sociais. Trata-se de um arranjo institucional que, na
visdo dos entrevistados, contribui para formalizar a participagio, profissionalizar o aten-
dimento e agilizar a operacionalizagio. Contribui ainda para consolidar a imagem de
responsabilidade social da empresa e tranquilizar os parceiros dos investimentos sociais.

7.5 Os dilemas da divulgacao

Das diferencas verificadas entre as empresas que atuam na drea social, a questao da
divulgacio ¢, talvez, a que expressa melhor a polarizagio no modo de perceberem a
sua atuagao social. Embora a maioria das empresas ja divulgue, de alguma forma, pelo
menos o seu programa principal, apenas um terco tem alguma estratégia de comunicagio
que vise associar as agoes realizadas & marca de seus produtos ou servigos (tabela 8).

TABELA 8

Estratégia de comunicacao das acoes sociais

Pergunta Alternativa Resposta (%)
Nao, por qué? 65

Ainda ndo consegue integrar a area social da empresa com a area produtiva.
Considera a acdo da empresa pequena ou ainda no estruturada.

E proibido pelo estatuto do instituto.

Nao divulga porque acredita que as empresas néo devem ganhar em funcao da
acdo social que realizam.

N&o ha interesse comercial na agdo social.

N&o tem estrutura para cuidar da comunicacdo e os custos sdo elevados.
Porque encontra resisténcias nos meios de comunicagéo.

Porque receia ampliar a demanda pela acdo social.

A empresa tem estra-
tégia de comunicagao
que visa associar a
marca do produto/
servico as acbes Sim, por qué? 35
sociais que realiza?

Cria imagem favoravel da empresa na comunidade de sua vizinhanca ou nas

comunidades atendidas.

Cria imagem favoravel da empresa para outras partes interessadas.

Cria imagem favoravel da empresa para clientes/consumidores.

Estimula acdes sociais por parte de outras empresas.

Estimula parcerias.

Introduz diferencial na marca dos produtos oferecidos pela empresa.

Mantém politica de transparéncia com a sociedade.

Elaboragdo: CPS/Ipea.

O interessante a se observar é que, de um lado, um grupo de empresdrios
chega a condenar qualquer divulgacio e acredita que as “empresas nao devem ga-
nhar em fungio da agao social que realizam”. Do outro lado, encontram-se aqueles
que entendem que divulgar é importante para mobilizar a participagao de outras
empresas, para tornar ptblico o compromisso com a agio social e para melhorar
a imagem diante de clientes, consumidores, governos, ONGs e comunidades.
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Mas o que a gente nio quer, ¢ nio deve, ¢ associar as agdes sociais as nossas marcas.
O trabalho comercial da empresa é uma coisa, a responsabilidade social ¢ outra
(Empresa do setor farmacéutico).

Acho errado [divulgar]. A filantropia tem que ter exatamente os critérios que a
magonaria ensina — “essa mio, quando d4, a outra nao pode enxergar”. E ajudar o
préximo nao ¢é ficar falando (Empresa do setor de prestagio de servigos terceirizados).

Os donos da empresa acham que nio devem divulgar o que fazem, mas o setor de relagoes
publicas acha importante e divulga no jornal interno algumas coisas, pois julga que a
sociedade precisa saber o que a empresa faz (Empresa do setor de transportes coletivos).

A empresa nio tem coragio. Entdo a agio nio é dela, mas das pessoas que estao por
trds, e vincular a agdo & empresa faz parecer que se quer tirar proveito de algo, que se
quer incentivo (Empresa do setor de prestacio de servigos terceirizados).

Nio temos comunicacio dirigida. Nossa expectativa é que a visibilidade seja conse-
quéncia dos beneficios resultantes do programa (Empresa do setor de fumo).

Nés vamos fazer isso 0 ano que vem (...). Hoje vocé tem que fazer uma associagio, tem
que avisar a comunidade de que estd fazendo isso, ou pelo menos o governo (...). Porque
volto a falar, eu quero trazer mais empresas para fazer isso. A nossa ideia ¢é essa: quero
que vocé se doe um pouquinho, tem que fazer alguma coisa, nio adianta s6 reclamar
(Empresa do setor téxil).

Observa-se que os argumentos sobre a divulgagio ou nao das agoes sociais
das empresas sao diversificados. Muitas temem que, a0 associarem os projetos que
realizam para a comunidade a algum tipo de estratégia de comunicacio, a sociedade
possa interpretar que a atuagdo social tem como objetivo apenas promover marcas
e produtos. Temem passar para a sociedade a imagem de que a empresa busca se
evidenciar a custa de um problema social.

Tudo indica que tais temores ocorrem sobretudo porque a divulgacio das agoes
sociais realizadas pelo setor empresarial no é internalizada nas organizacoes como
forma de dar transparéncia e facilitar o controle da sociedade. Uma demonstragio
disso ¢ o fato de o balango social, por exemplo, nio ser compreendido como um
instrumento de informagio ao grande publico. Apenas um terco das empresas
pesquisadas publica o seu balango social, e algumas sequer tém conhecimento de
qual seria o seu contetido. Outras consideram que a atuagao social ainda ¢ pequena
ou muito fragmentada, o que dificultaria a sua apresentagio.

A confecgao do balanco social ¢ algo que poderd ser feito progressivamente, mas é
importante para isso que a diretoria da empresa veja o trabalho social como mais que
o trabalho de uma 4rea (Empresa do setor de atacado e comércio exterior).

A empresa é pioneira nesta 4rea [social], mas o comité executivo resiste muito a
divulgacio desses dados. H4 preocupagio de que se use para marketing ¢ a empresa
faz acio social por vocagio (Empresa do setor de tecnologia e computacio).




322 | Anna Peliano: uma batalha incansavel contra a fome, a pobreza e a desigualdade social

Acho que nio é importante. J4 estou vendo no dia a dia, ndo tenho que elaborar
absolutamente nada ou saber quanto foi isso (Empresa do setor de prestagio de
servigos terceirizados).

Nio hd interesse, a ndo ser que isso servisse como exemplo a outras empresas ¢ até
mesmo ao governo (Empresa do setor de prestagio de servicos terceirizados).

7.6 Amadorismo ou profissionalismo?

Analisando a forma como as empresas administram as suas agdes sociais, pode-se
concluir que a iniciativa privada nao aplica aos investimentos sociais 0os mesmos
procedimentos que guiam seus negdcios principais. Com certeza, tal fato nao se
deve a auséncia de competéncias, mas indica uma enorme dificuldade, por parte
das empresas, em gerir atividades com légica distinta a dos negdcios.

Na implementagio das agdes sociais, as empresas ainda nao adotam uma gestao
profissionalizada. A maior parte delas ndo tem um plano de agio e, se tem, s6 apresenta
suas linhas gerais de execugdo. Apenas uma minoria estabelece um or¢amento com
fonte especifica de recursos para financiar a atuagio social. Em geral, nio sio feitas
avaliacoes adequadas, nem a divulgacio dos resultados ou dos impactos das agoes
realizadas. A maioria dos profissionais responsdveis pela atuagio social tem outras
atribui¢oes na empresa, dedicando-se a ela apenas em tempo parcial.

Poucas empresas demonstraram preocupar-se verdadeiramente com esses
aspectos. Observou-se, sobretudo, que falta a percep¢io da importancia e das van-
tagens que podem advir de uma gestdo social profissionalizada. Isso no significa,
entretanto, que nao haja compromisso com os projetos, mas, sim, que falta clareza
quanto a necessidade da profissionalizacio.

8 SUBSTITUTO OU COMPLEMENTO: EM RELACAO AO ESTADO, QUAL O PAPEL
DO SETOR PRIVADO NA AREA SOCIAL?

8.1 As contribuicdes privadas ao coletivo

Uma das questoes que surgem da reflexdo sobre a recente incursio das empresas
privadas na drea social ¢ o papel que podem vir a exercer na esfera publica das
politicas sociais, ou seja, até que ponto as empresas privadas podem partilhar com
o Estado o atendimento aos direitos sociais dos cidadios.

O entendimento das préprias empresas sobre a razao de ser da sua agao social
¢ profundamente revelador do papel que ocupam ou que pretendem ocupar no
arcabougo das politicas sociais. Do sentimento de obrigacao de atuar no campo social
derivaria o compromisso do atendimento permanente. Significaria trazer para si a
responsabilidade sobre determinada fatia dos problemas sociais. O envolvimento
social passaria a ser visto nao apenas como um ato voluntirio, mas também como
obrigagao por parte de quem usufrui de parcela maior da riqueza nacional.
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Com o objetivo de fomentar discussoes sobre essa obrigatoriedade, indagou-se
aos entrevistados se, além das contribui¢des compulsérias, a empresa pensa que
seja sua obrigacdo partilhar seus ganhos com a sociedade. E por qué? Em resposta,
pouquissimas empresas concordaram com a afirmagio de que é obrigagao investir
socialmente na comunidade. A imensa maioria atribui essa obriga¢io somente ao
Estado, preferindo substituir a ideia de obrigacio pela de responsabilidade nao
formal ou, simplesmente, dever de consciéncia.

Partilhar os ganhos ¢ algo muito relativo de se pensar. A empresa tem por si prépria a
consciéncia da importincia, da fungio dela para desenvolver e melhorar a comunidade
e a sociedade. Tem uma linha entre obrigacio e favor. Ninguém nos obriga. A empresa
estd chegando a um grau de consciéncia de que ou ela se preocupa com essas questdes, ou
daqui a pouco tempo nio vai ter mais nada (Empresa do setor de transportes coletivos).

A empresa nio vé como uma questio de obrigacio, mas como responsabilidade social
que todo cidado deve ter. Pesa a visdo da ética do processo de sua inser¢do na socie-
dade (...). Precisamos participar da agenda do pais; é natural: ou se faz porque estd
dentro de vocé, ou nio vai funcionar, porque a conjuntura pode mudar a qualquer
momento (Empresa do setor financeiro).

E filosofia, ¢ uma escolha, uma opgio, ¢ a gente acha que a comunidade tem esse
direito. A gente deve a essa comunidade nio sé esse retorno de acio social, mas
também mais informagio e disponibilidade (Empresa do setor de servigos).

Algumas empresas definiram sua atuagao social como algo que pretende suprir
a auséncia ou as limitacoes do Estado na drea social:

Todas as empresas hoje tém consciéncia da limitagio que o governo tem na drea
social — limitagio de recursos e de ideias. O papel da empresa ¢ contribuir nio s6
financeiramente, mas intelectualmente; desenvolver uma ac¢io complementar s agoes
do governo (Empresa do setor automotivo).

Passa a ser um dever a partir do momento em que o Estado nio faz isso. Se um
nio faz, o outro vai ter que fazer. Quem ¢ o outro? A empresa. Teoricamente ¢ um
dever do Estado. A partir do momento em que a empresa toma consciéncia de que
o Estado nio vai fazer, por incompeténcia, por mau uso do dinheiro, ai, sim, é dever
das empresas (Empresa do setor farmacéutico).

Outras empresas j4 se sentem mais corresponsaveis:

A empresa reconhece que os problemas da sociedade ndo sio responsabilidade somente
do governo. Todas as instituigoes sio corresponsdveis pelas solugoes dos problemas
nacionais, cada uma dando a sua contribui¢ao dentro das suas possibilidades — o
Estado dando aquilo que pode e a empresa contribuindo com o que pode. Se a
empresa é um instrumento criado pela sociedade, ela é corresponsdvel pela solucao
dos problemas (Empresa do setor de siderurgia e metalurgia).
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A visao da empresa ¢ clara: hd coisas que s3o obrigagoes do Estado, mas a gente sabe
que o Estado ndo tem condi¢oes de resolver sozinho. A empresa tem por obrigagio
auxiliar o Estado no que ela puder, pois o trabalho a ser feito ¢ muito grande, ¢ uma
tarefa herctilea mudar alguma coisa neste pais. E se a gente deixar para o Estado fazer,
ele ndo tem capacidade, nao é nem capacidade por causa de pessoas capacitadas ou
de interesse politico, porque a tarefa, o desafio é muito grande. Se pegar a educagio
deste pais, esse governo tem feito muito; e muito ainda tem de ser feito. Entéo, tem
que ter uma contribui¢do da iniciativa privada (Empresa do setor de comunicagao).

Temos a crenga de que o Estado, sozinho, ndo conseguird atender a todas as demandas
sociais do pais. A iniciativa privada nao pode se furtar a entender a agenda nacional,
devendo participar dela. Deve-se articular essas acoes de forma responsdvel e nao
paralela (Empresa do setor financeiro).

Indagou-se, ainda, qual seria a melhor forma de o empresdrio oferecer sua
contribuigio a sociedade. Este foi o momento para o entrevistado se posicionar a
respeito das contribui¢des do setor privado para melhorar as condicoes de vida da
comunidade. De acordo com as respostas as alternativas apresentadas pela pesquisa,
observa-se que, para os empresdrios, contribuir com agio social significa ir além
das atribuigées especificas do campo dos negécios (tabela 9). As duas respostas
mais frequentes evidenciam a percepgio de que contribuir pressupoe envolver-se
pessoalmente no atendimento social e retribuir a sociedade parte dos ganhos obti-
dos individualmente. Garantir empregos e beneficios, pagar impostos e investir na
qualidade dos produtos foram itens considerados, por muitos, como uma obrigacao
da empresa e nao como forma de contribui¢do social.'

TABELA 9
Formas de contribuicdo a comunidade, segundo a percepc¢ao dos entrevistados
Pergunta Alternativa Resposta (%)
Realizando agdes voluntarias com entidades assistenciais 65
Dedicando parte de seus lucros para programas sociais e assistenciais 56
Qual seria a melhor forma Investindo na qualidade de seus produtos 44
de o empresario oferecer sua
contribuicdo a comunidade? Oferecendo beneficios a seus empregados 35
Pagando impostos e exigindo respostas do governo 32
0 empresario ja contribui ao garantir empregos 26

Elaboragdo: CPS/Ipea.
Nota: ' Os percentuais representam a frequéncia com que a forma de contribuicéo foi citada, sendo possivel ao entrevistado
mencionar mais de uma; por esta razao, ultrapassam os 100%.

Com efeito, o papel social que as empresas podem ocupar no espago publico
decorre, em grande parte, dos motivos que as levam a atuar e das contribui¢oes

13. Essas alternativas apresentadas aos entrevistados foram extraidas de pesquisa realizada no Rio Grande do Sul pela
universidade federal daquele estado (Tavares dos Santos, Marenco e Cesar, 1999, p. 42). Contudo, é instigante observar
que, nesse caso, as respostas dos micro e pequenos empresarios foram exatamente inversas as obtidas nas grandes
empresas do Sudeste abrangidas por esta pesquisa.
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que se dispoem a oferecer. No entanto, conforme se observou no decorrer dos
resultados desta pesquisa, os interesses corporativos e os coletivos se fazem presen-
tes, simultaneamente, e ¢ muito dificil separar o “joio do trigo”. As empresas sao
organismos complexos que convivem com forgas que correm em direcoes distintas.

O processo de mudanga de papéis no cendrio social é recente e merece ser
analisado a partir de abordagens distintas. Para os fins propostos por esta pesquisa,
contudo, é necessdrio explorar os espagos efetivos de confluéncia de propdsitos
entre o Estado ¢ o setor privado, nos quais as empresas possam somar os esforgos
que vém realizando 2 estratégia nacional de combate aos problemas sociais do pais.

8.2 Os limites e alcances das parcerias

Apesar de todas as criticas que o setor privado, em geral, faz a atuagao do Estado
no campo social e dos receios que as empresas apresentam em associar sua imagem
a politicas governamentais, o que se observou na pesquisa é que ¢ possivel apostar
na potencialidade das parcerias entre governo e empresa. Do total de empresas
entrevistadas, 70% jd atuam em conjunto com entidades ou érgaos governamentais,
ainda que nem sempre essas parcerias sejam formalizadas.

Sao diversos os caminhos trilhados para uma participagio conjunta, e as
experiéncias apontam, sobretudo, para a ampliacio do alcance e da qualidade das
agoes desenvolvidas, bem como da democratizacio das politicas governamentais.
Entre as formas encontradas para se trabalhar essa parceria destacam-se, nesta or-
dem: i) a cessdo de recursos humanos e materiais para programas governamentais;
ii) a realizagiao de campanhas de midia relacionadas a temas sociais; iii) o apoio
financeiro a programas governamentais; iv) a participagdo na elaboragao e imple-
mentag¢do de agdes executadas pelo governo; e v) a participagio em comissoes,
conselhos ou grupos de trabalho de que participam representantes governamentais
(box 7). Se, na priética, as empresas jd participam de agdes governamentais, essas
parcerias carecem de uma articula¢do mais estratégica que oriente os investimen-
tos das partes, de tal sorte que os investimentos de um possam contribuir para
aprimorar os do outro.

BOX 7
Exemplos de atividades da parceria entre empresa e governo

7A — Cesséo de recursos humanos e materiais para programas governamentais

Cessao de espaco fisico da empresa para congresso de secretarios estaduais e municipais de Sadde.
Cessao de pessoal para cursos de capacitacdo de professores.

Cessdo de pessoal para trabalhos de mutirdo para reformas de escolas.

Cessao de veiculos para atividades das secretarias municipais de Educacdo (atividades escolares e outras).

Doacdo de material para escolas e hospitais publicos.




326 | Anna Peliano: uma batalha incansavel contra a fome, a pobreza e a desigualdade social

7B — Participacdo em campanhas de midia relacionadas a temas sociais

Arrecadacdo de recursos para causas especificas (recuperagao de hospital etc.).
Combate a Aids.

Comunidade Unida.

Doacdo de sangue.

Seguranca no uso de energia.

Socorro aos desabrigados em apoio a prefeitura local.

Vacinagao.

7C — Apoio financeiro a programas governamentais

Acorda Brasil.

Alfabetizacdo Solidaria.

Biblioteca Nacional.

Capacitacéo Solidaria.

Programa de iluminacdo de bairro carente.
Programa de prevencdo a Aids.

Programas locais diversos de educacao.

Pro-Sangue.

7D — Participacdo na elaboracdo de propostas

Agenda de desenvolvimento local da prefeitura.
Legislacdo para desenvolvimento profissional e ambiental.

Programas locais de educacéo.

7E — Participacdo em comissoes, conselhos ou grupos de trabalho

Comissao da Secretaria de Trabalho.

Comissao do Programa Brasil Empreendedor.

Comissdes diversas de coordenacdo dos programas apoiados financeiramente.
Conselho Empresarial Nacional de Prevencéo ao HIV/Aids.

Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CMDCA).

Elaboracdo: CPS/Ipea.

No momento em que decide como e onde atuar, a maioria das empresas declara
que nio leva em consideracgao os investimentos governamentais, ou seja, que nao hi
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relagdo entre os investimentos sociais privados e os investimentos sociais de governo.
As justificativas caminharam para a linha de uma atuacio independente do Estado,
“de um nao alinhamento”, ou para uma linha de desconhecimento do que o governo
faz e de critica de que “o Estado nio faz sua parte” e, por isso, as empresas “atuam
para tapar buracos” com a sensagio de que nio avan¢am, mas evitam prejuizos
maiores. Com base nesse raciocinio, nao se posicionam como contraparte de um
atendimento social integrado. Concentram seus esforgos na aplicacio adequada de
seus proprios recursos e fazem suas op¢oes de investimento em funcio da credibi-
lidade das institui¢oes e da qualidade dos projetos apoiados, e nio da possibilidade
de interferir concretamente para o éxito das politicas pablicas na drea social.

Com certeza, 0 que a gente vé é que as empresas tém que tapar buracos que o go-
verno deixa. A gente literalmente “tapa buracos”, numa iniciativa da empresa de
melhorar as condigées dos asfaltos por onde passam as nossas linhas. Nao estamos
aprimorando nada, estamos fazendo algo que nio ¢ feito pelo Estado (Empresa do
setor de transportes coletivos).

[A empresa] nio prioriza os investimentos, mas a credibilidade das institui¢oes envol-
vidas. A gente tem um receio enorme de associar a imagem da empresa a alguma coisa
que possa ser mal interpretada, prefere nao fazer (Empresa do setor de alimentos).

E por prioridade [que decide os investimentos]. Em 2001, vamos investir em al-
fabetizagio porque é importante. Nao tem essa, se o governo estd fazendo ou nio.
Nio d4 para esperar (Empresa do setor farmacéutico).

A gente nao toma conhecimento [do governo]. Veja bem, isso nao é divulgado. Vocé
faz alguma coisa quando acha que a causa é nobre (Empresa do setor de prestagio
de servicos terceirizados).

Fazemos 4 parte. Porque se o governo fizesse uma parte, poderia haver uma selegao
das comunidades a serem atendidas, e nao seria preciso que as empresas fossem tao
fundo. Ou seja, se o governo nio faz, é necessdrio responder o melhor possivel as
demandas da sociedade (Empresa do setor de siderurgia e metalurgia).

Algumas empresas, em minoria, ja tém procurado fazer que suas agoes se
integrem ao esfor¢o governamental na 4rea social.

[A empresa] fica mais sensivel se o Estado investe mais. As empresas encontrariam
bons motivos para investir mais porque acreditariam mais nos resultados. Por exemplo:
apoiamos a Comunidade Solid4ria no projeto Alfabetizagao Soliddria porque havia
visao de que a empresa poderia alavancar [recursos] (Empresa do setor financeiro).

Nossa atuagio estd voltada para a comunidade local infantil; talvez, se houvesse ini-
ciativa da prefeitura de atuar mais nesta drea, pudéssemos iniciar uma a¢io conjunta
(Empresa de prestagio de servigos terceirizados).

E uma visio da empresa voltada para algumas questdes sociais. Dentro da sociedade
hoje, é muito dificil s6 contar com o apoio governamental — estadual ou municipal.
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Entao, de alguma forma, a gente pode contribuir com o bem-estar do préximo, a
gente procura desenvolver isso (Empresa do setor de siderurgia e metalurgia).

8.3 0 aprendizado possivel

H4 ainda muita desconfianga e desconhecimento entre as organizacoes publicas e
privadas que atuam na drea social. No meio empresarial, conforme se mencionou,
predominam avaliagoes criticas em relacdo a gestao das politicas sociais do governo,
o que parece dificultar as parcerias: o Estado faz mal; é burocratizado; aplica pouco
na drea social; os recursos perdem-se na mdquina administrativa e nao chegam até
a ponta; o Estado estd distante; a sociedade nao conhece o destino dos recursos
aplicados; e sdo frequentes as observagoes sobre os fins politicos dos programas.

Sem entrar no mérito das criticas ao Estado, ou mesmo assumindo a sua
procedéncia, para os avangos nas parcerias parece importante explorar as diferengas
e semelhancas entre a gestio estatal e a privada na drea social. E claro que as com-
paragoes tém que ser vistas com cautela, uma vez que as atribuiges sao distintas
e as escalas de atuaciao também. Entretanto, dada a dimensio dos investimentos
privados'® e o seu crescente envolvimento numa seara que ¢ publica, é natural
esperar que tragam contribui¢oes a gestao das politicas sociais do pais.

Da andlise dos resultados da pesquisa, que aprendizado pode-se extrair sobre
a participacdo social do setor privado? Com o fim de subsidiar a reflexdo a respeito,
apresentam-se, a seguir, algumas observacoes sobre o comportamento das empresas
diante dos sete pecados capitais das politicas ptblicas na drea social.

1)  Descoordenagio: nesse campo, a atuagao das empresas nao avanca. Trata-se
de um processo desordenado, pouco articulado, com reflexos diretos na
superposicio das acoes e, consequentemente, com desperdicio de esforgos
e reducio de eficiéncia.

2) Pulverizagio de recursos: ¢ um problema que se mantém nos investimen-
tos sociais privados e que se traduz na fragmentacio do atendimento.
As empresas maiores estdo cada vez mais preocupadas em estabelecer
prioridades e focalizar melhor seus esforcos na drea social.

3) Burocratizagdo: as empresas sao mais dgeis e desburocratizadas. Até pelas
restrigoes e exigéncias legais, dificilmente o Estado poderd acompanhar a
agilidade do setor privado. Passeios de recursos e mdquinas administrativas
pesadas ndo fazem parte do mundo empresarial. No entanto, 4 medida
que as empresas vao ampliando suas agoes sociais, institucionalizando

14. Vale lembrar, mais uma vez, que as empresas do Sudeste injetaram na area social, em 1998, recursos equivalentes
a cerca de 30% do valor aplicado pelo governo federal na mesma regido (excluida a previdéncia social).
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e formalizando o seu atendimento, tendem a ampliar internamente os
tramites das decisoes e engessar as propostas de agio.

4)  Descontinuidade: ao contrario das expectativas, as empresas surpreendem
pelo compromisso com a manutencao de suas agoes ¢ pela preocupagao
com a sua continuidade, mesmo em momentos de dificuldade. Entendem
que, na participagio social, “mais dificil do que entrar ¢é sair”.

5) Falta de transparéncia: em geral, as empresas nao parecem convencidas
da importancia de divulgar mais as suas agées como um instrumento de
controle social e de compromisso piblico de sua participago. A resis-
téncia generalizada em relacdo a obrigatoriedade do balanco social é um
indicador dessa posigio.

6) Clientelismo: esse é um aspecto dificil de se captar no 4mbito da participa-
¢ao social das empresas. Mesmo que uma parcela delas declare atender a
pedidos de politicos, o que se observa, na maioria, é um receio enorme de
associar a a¢ao social da empresa a uma acio de cardter politico-partiddrio.

7) Distanciamento: as empresas tém demonstrado mais capacidade para
dialogar com as comunidades atendidas e flexibilidade para atender as
suas reivindica¢oes. O atendimento a vizinhanca explica, parcialmente,
essa aproximagdo. Como resultado, observa-se que os recursos chegam
diretamente a ponta, e o atendimento ¢ bem adaptado as condigoes
locais. Esse é um dos grandes desafios dos programas governamentais.

O que se constata, em geral, é que, se hd avancos em certos aspectos da
atuagao privada, em outros reproduzem-se os mesmos problemas detectados na drea
governamental. A proximidade maior entre os dois setores e a troca de experiéncias
poderio, sem divida, contribuir nao sé para o aprimoramento de ambas as partes,
como também para a agregacio de esforcos e a ampliagao do controle social sobre
a agao do Estado.

8.4 Substituto ou complemento ao Estado?

As empresas nio pretendem substituir o Estado no atendimento social e sequer
querem assumir a responsabilidade formal pela prestacio dos servicos sociais ba-
sicos. Insistem na liberdade de agir, o que refor¢a o cardter complementar de sua
agao, visto que essa liberdade pressupoe a existéncia de instituigoes formalmente
encarregadas de garantir os direitos sociais bdsicos de cidadania.

Apesar das dificuldades de formagao de parcerias publico-privadas, das criticas
feitas ao Estado e dos receios das empresas em associarem-se ao governo, a expe-
riéncia mostra que, na prtica, elas apoiam programas e érgios governamentais,
ainda que isso nio seja assumido formalmente. E preciso quebrar tabus. E preciso
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que haja esforcos, de todos, para o mituo conhecimento e para que se estabeleca
uma relacio mais transparente. E preciso disposicao para se trabalharem propostas
conjuntas, respeitando-se as devidas autonomias.

Para que a contribui¢io das empresas se torne mais eficaz, é necessirio ca-
minhar na dire¢io de uma estratégia integrada de enfrentamento dos problemas
sociais, com definicdo e distribuicao de responsabilidades, em que a participagao
crescente do setor privado nao signifique superposigao ou paralelismo ao Estado,
mas, pelo contrério, represente complementagio efetiva de esforgos. S6 assim o
resultado final poderd ser maior que a soma das partes.

9 FILANTROPIA OU COMPROMISSO SOCIAL: O QUE HA DE NOVO NO
MUNDO EMPRESARIAL? CONSIDERACOES FINAIS

Hd uma tremenda for¢a de mudanga no ar.

Hd um movimento poderoso tecendo a novidade
através de milhares de gestos de encontro.

Hi fome de humanidade entre nds, por sorte ou por virtude
de um povo que ainda é capaz de sentir e mudar.

Betinho

Cresce, nos ultimos anos, o envolvimento do setor privado na 4rea social, e modifica-
-se o contetdo dessa participa¢do. Em paralelo a postura filantrépica tradicional,
as empresas vao assumindo, gradativamente, novas responsabilidades sociais.
A despeito dos méritos da filantropia, comega a ser difundida a ideia de que o
sentimento humanitdrio, ainda que essencial, nao é suficiente para o enfrentamento
da pobreza e da exclusio social. S3o necessdrios, simultaneamente, maior compro-
misso e atuacdo mais agressiva e mais bem estruturada.

O que distingue, no comportamento das empresas, a filantropia do compro-
misso social? A luz dos resultados da pesquisa, é possivel construir um paralelo
entre atitudes préprias da filantropia empresarial e aquelas que caracterizariam o
maior engajamento social, conforme é apresentado no box 8.

E importante ressaltar que, na prética, essas diferencas nem sempre so nitidas
e que as atitudes nio sio, necessariamente, excludentes. Ademais, nem todos os
avangos sao observados, simultanecamente, numa mesma empresa. Entretanto, isso
nao ¢ o mais relevante, porque o objetivo nio ¢ utilizar essa comparagao para clas-
sificar as empresas em uma ou outra categoria. O objetivo é destacar os avancos da
participagio social das empresas observados na pesquisa e subsidiar o debate sobre
os possiveis caminhos na dire¢io de maior efetividade da atuagao do setor privado.
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“H4 novidades no ar”, e elas apontam para mudangas nas relagoes das empresas
com a sociedade. Entre as mudangas recentes sobressaem novas atitudes que vém
sendo incorporadas, com intensidade distinta, pelas empresas que almejam evoluir
no campo social e transformar-se em referéncia.

BOX 8
Um paralelo entre a filantropia e o compromisso social: subsidios ao debate

8A — Na filantropia

As motivacdes sdo humanitarias.

A participacdo é reativa e as agdes, isoladas.

A relacdo com o publico-alvo é de demandante-doador.

A acéo social decorre de uma opcdo pessoal dos dirigentes.

Os resultados resumem-se a gratificagdo pessoal de poder ajudar.

Nao ha preocupacdo em associar a imagem da empresa a acdo social.

N&o hé preocupacdo em relacionar-se ao Estado.

8B — No compromisso social

0 sentimento é de responsabilidade.

A participacdo é proativa e as acdes, mais integradas.

A relacdo com o publico-alvo é de parceria.

A acdo social é incorporada na cultura da empresa e envolve todos os colaboradores.

Os resultados sao preestabelecidos e ha preocupacdo com o cumprimento dos objetivos propostos.
Busca-se dar transparéncia a atuacdo e multiplicar as iniciativas sociais.

Busca-se complementar a acdo do Estado, numa relacéo de parceria e controle.

Elaboracdo: CPS/Ipea.

Sao essas novas atitudes, apresentadas, a seguir, como as sete virtudes capi-
tais, que vém caracterizando o compromisso social mais efetivo das empresas com
as comunidades.

1)  Responsabilidade social para além das motivagoes altruistas, a atuagao social
é entendida como responsabilidade inerente aqueles que jd usufruem dos
beneficios do desenvolvimento social.

2) Participagdo proativa: mais que atender pontualmente s demandas
que batem as suas portas, as empresas voltam-se para o apoio a proje-
tos mais estruturados, fazendo parcerias e comprometendo-se com a
sua continuidade.
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3) Interdependéncia: busca-se substituir uma relagio de dependéncia entre
demandantes e doadores por uma relagao de compromisso e partilha de
responsabilidade com as comunidades ou entidades atendidas.

4)  Missdo institucional: a participagdo social nio se restringe a uma opgio
individual dos dirigentes, mas é incorporada aos valores das empresas e
partilhada com os trabalhadores.

5)  Compromisso com os resultados: mais que a gratificagio pessoal conferida
pelo ato de doar, hd determinacio de se obterem resultados e o cumpri-
mento dos objetivos propostos.

6) Transparéncia: os compromissos sociais sao assumidos publicamente e
a divulgacao ¢ vista como instrumento de transparéncia e de estimulo a
multiplicacio de experiéncias.

7) Integracio: crescem as relagdes com o Estado, com o objetivo de ampliar
o alcance das acoes e partilhar as responsabilidades publicas.

Apesar dos avangos observados com respeito a incorporagao das virtudes
assinaladas, nao hd espago para acomoda¢io nem para euforia. O processo de
consolida¢io de um novo padrio de atuacio do setor privado na drea social carece
ser amplamente disseminado no meio empresarial. Além disso, relagdes virtuosas
das empresas com a comunidade representam uma dimensao relevante do seu com-
promisso social, mas a isso nao se restringe o conceito de responsabilidade social.
A ética nos negdcios abrange também o relacionamento das empresas com os seus
funciondrios, fornecedores, consumidores e com o meio ambiente. Nio obstante,
o envolvimento com a comunidade ¢ um passo importante e, nesse particular, a
pesquisa registrou relevantes avangos que concorrem para futuros aperfeicoamentos
e que merecem, portanto, ser amplamente reconhecidos.
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CAPITULO 9

A INICIATIVA PRIVADA E 0 ESPIRITO PUBLICO: UM RETRATO DA
ACAO SOCIAL DAS EMPRESAS PRIVADAS NO BRASIL'?

1 INTRODUCAO

O Ipea apresenta agora os resultados da pesquisa Agao Social das Empresas para
todo o pais. O ineditismo é a marca da pesquisa: trata-se da primeira investigagao
que abrange todo o universo das empresas formais no Brasil com um ou mais
empregados localizadas no interior e nas capitais de todos os estados, além do
Distrito Federal.

Inicialmente, é importante registrar que o conceito utilizado para definir a
agao social empresarial foi, deliberadamente, abrangente: considerou-se qualquer
atividade que as empresas realizam, em cardter voluntdrio, para o atendimento as
comunidades, nas 4reas de assisténcia social, alimentacio, saide e educacio, entre
outras. Essas atividades incluem desde pequenas doacoes eventuais a pessoas ou
institui¢des até grandes projetos mais estruturados.

Foram excluidas do conceito de agao social as atividades executadas por obri-
gacdo legal, por exemplo, o cumprimento de normas ambientalistas em razio do
licenciamento ambiental e as contribui¢des compulsérias ao Servigo Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), Servico Social da Industria (Sesi),
Servigo Social do Comércio (Sesc), Servico Nacional de Aprendizagem Industrial
(Senai), Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac) e Servigo Nacional

de Aprendizagem Rural (Senar).

Mas o que, exatamente, se buscou investigar? A pesquisa possibilitou tracar,
para o Brasil, o primeiro perfil do envolvimento empresarial no campo social ao
definir os contornos de sua atuagio. A partir desse retrato, estudos complementares
podero auferir, com maior detalhamento, a qualidade desse atendimento.

Assim, a pesquisa foi organizada para responder as indagagées elencadas
a seguir.

1. Originalmente publicado como: Peliano, A. M. M. (Coord.). A iniciativa privada e o espirito publico: um retrato da
acao social das empresas no Brasil. Brasilia: Ipea, dez. 2003.
2. 0 texto original contou com a colaboracdo de Nathalie Beghin.
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1) Quantas empresas realizam agoes sociais para a comunidade?

2) O envolvimento em agbes sociais apresenta diferengas marcantes con-
forme a atividade econémica da empresa e a regido em que se localiza?

3) Em que medida o tamanho da empresa influencia a sua atuagao?
4) Quais sdo as agoes realizadas e a quem beneficiam?

5) Os empresdrios tendem a privilegiar as localidades mais préximas da
empresa no seu atendimento social?

6) Quais as principais caracteristicas da atuagio empresarial, destacando-se
as motivagdes, a frequéncia do atendimento, os responsdveis nas empresas
pela realizagio das agoes, as modalidades de atuagao e a participagao
dos empregados?

7) Que recursos sdo utilizados nas a¢oes sociais? Qual a dimensio do

gasto global?

8) Que percentual das empresas faz uso dos incentivos fiscais para desenvolver
seus projetos sociais? Que motivos dificultam o uso destes incentivos?

9) H4d avaliagao e divulgacio das atividades sociais desenvolvidas?

10) Quais os resultados obtidos, as dificuldades encontradas e as sugestoes
apresentadas para ajudar no aperfeicoamento das atividades empresariais
na 4rea social?

As respostas a essas perguntas compdem o corpo deste texto. Assim, na
préxima se¢do, faz-se uma breve descricao de como foi realizada a pesquisa A¢io
Social das Empresas no Brasil. Na sequéncia, apresenta-se o perfil do universo
das empresas privadas por porte, por setor de atividade econémica e por regiio.
A quarta se¢do retine os resultados da primeira etapa da pesquisa, realizada por
telefone, que permitiu identificar quem sao e onde estio as empresas que fazem
agoes sociais para a comunidade.

Nas segoes 5, 6 e 7, sdo analisadas as informagoes obtidas na segunda eta-
pa da pesquisa, por meio do exame das respostas aos questiondrios enviados as
empresas que declararam realizar atividades sociais. Detalha-se o que as empre-
sas fazem, como fazem, por que fazem, a quem beneficiam e quanto aplicam.
Ademais, sio destacados na oitava secio, segundo a percepgiao dos empresdrios,
os principais resultados obtidos com a realizagao dessa agio social e as dificul-
dades encontradas. A nona se¢io apresenta uma andlise do comportamento das
empresas em fungio de seu tamanho, do setor de atividade econémica ao qual
pertencem e da regido em que se localizam. Nas conclusoes, resumem-se os
principais resultados da pesquisa.
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Vale ressaltar, finalmente, que a estrutura de apresentagao dos dados desta
edicdo é semelhante 4 adotada para publicar os resultados referentes as cinco regioes
anteriormente divulgados. Com essa medida, busca-se facilitar andlises comparativas.

2 COMO FOI REALIZADA A PESQUISA?

A pesquisa Agao Social das Empresas no Brasil foi realizada pelo Ipea a partir de
uma amostra composta por 9.140 empresas privadas lucrativas. A amostra foi se-
lecionada no 4mbito do universo de empresas com um ou mais empregados para
as quais se dispunha de endereco e CEP no cadastro mantido pelo Ministério do
Trabalho (MTE) e composto pela Relagio Anual de Informagées Sociais (Rais)
e pelo Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged). Este é o mais
completo cadastro de Ambito nacional que identifica, localiza e fornece o nimero
de empregados e a atividade econ6mica das empresas. A tabela 1 apresenta a con-
formagao da amostra para as cinco regides do pais.

TABELA 1

Composicdo da amostra da pesquisa, por regido
Regiao Empresas
Sudeste 1.752
Nordeste 1.812
Sul 1.832
Centro-Oeste 1.910
Norte 1.834
Brasil 9.140

Fonte: Rais/MTE.

O estudo foi feito em duas etapas. Na primeira, realizada por telefone,
obtiveram-se respostas de 6.749 empresas, o que correspondeu a 74% da amostra.
Desse conjunto de empresas, 535 corresponderam a unidades extintas ou a unidades
cuja matriz estava localizada fora da respectiva regiao. O restante das empresas nao
foi localizado. Assim, a amostra final de 6.214 empresas pesquisadas representa
um universo estimado em 782 mil empresas privadas formais no Brasil com um
ou mais empregados (tabela 2).

TABELA 2
Distribuicdo das empresas privadas com um ou mais empregados, por regiao
Regiao Empresas
Sudeste 444.802
Nordeste 60.344
sul 87.631

(Continua)
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(Continuacéo)
Regiao Empresas
Centro-Oeste 23.908
Norte 164.938
Brasil 781.623

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas (2002).

A pesquisa telefonica possibilitou identificar as empresas que realizam agoes
sociais para as comunidades. Também foram colhidas informacoes sobre o porte
dessas empresas por nimero de empregados e por receita bruta. E importante ressal-
tar que o contato direto por telefone se mostrou de grande valia. Por desconhecer o
significado do conceito de agao social, muitas vezes o empresdrio, principalmente o
de pequeno porte, ndo informa as atividades e doagoes que realiza. A interatividade
proporcionada pelo telefone permitiu um melhor esclarecimento sobre o contetido
do que se buscava pesquisar, o que ajudou as empresas a responderem mais ade-
quadamente as perguntas e a fornecerem, inclusive, informacoes complementares.

Na segunda etapa da pesquisa, foi enviado, pelo correio, um questiondrio
mais detalhado para ser preenchido apenas pelas empresas que declararam, por
telefone, ter realizado agoes sociais.

Destaque-se que a pesquisa foi realizada em trés momentos: em 1999, inves-
tigou-se o Sudeste; no ano seguinte, o estudo estendeu-se as regies Nordeste e Sul;
e, finalmente, em 2001, foram levantados dados para o Norte e o Centro-Oeste.
A cada momento da pesquisa, as informagdes foram recolhidas para o ano imedia-
tamente anterior a realizagio do estudo. Essa discrepincia temporal na obten¢ao
dos dados regionais nao compromete o somatério das informagdes para o pais
como um todo para o ano de 2000, na medida em que o fendmeno da agio social
das empresas nio se altera substancialmente num curto espaco de tempo nem hd
expressivas mudancas no total das unidades que compoem o universo anual das
empresas de cada regiao.

Uma pesquisa dessa natureza, baseada em uma amostra que contempla desde as
microempresas até as de grande porte, enfrenta a conhecida dificuldade de obten¢ao
das respostas necessdrias. Para contornd-la, adotou-se como medida a preparagio
de um questiondrio de fécil preenchimento, o qual poderia ser respondido de va-
rias maneiras, a depender da preferéncia do entrevistado: no papel, em disquete,
por e-mail ou, ainda, por meio de um size criado para esse fim. Vale ressaltar que
a maioria dos empresdrios (59%) preferiu responder ao questiondrio em papel,
22% recorreram ao disquete, 10% responderam por e-mail e 9% fizeram uso do
site (tabela 3). Ademais, o Ipea enviou o envelope de devolucio, ji devidamente
preenchido e pago, para facilitar o retorno. Ainda, para dirimir qualquer divida
sobre a pesquisa ou sobre o questiondrio, assim como para registrar sugestoes, o
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Ipea instalou uma Central de Atendimento Gratuito (linha 0800), que funcionou
durante todo o decorrer da pesquisa em horario comercial. Cabe aqui assinalar que,
do total de ligacoes recebidas, uma minoria dizia respeito a dtvidas especificas sobre
o questiondrio. Deduz-se, portanto, que houve clareza no instrumento utilizado.

TABELA 3
Forma de preenchimento dos formularios, por regidao
(Em %)

Forma Sudeste Nordeste Sul Centro-Oeste Norte Brasil
Papel 63 55 56 64 56 59
Disquete 25 24 25 13 12 2
Site 7 9 9 9 15 9
E-mail 5 12 10 14 17 10
Total 100 100 100 100 100 100

Fonte: Dados da pesquisa Acao Social das Empresas (2002).

Uma medida adotada, igualmente importante, foi enderecar o questiondrio
diretamente ao responsdvel, nas empresas, pela realizagdo das agoes sociais. Os
nomes desses responsdveis foram identificados por ocasiao da pesquisa telefonica.
Com essa iniciativa, diminuiram as possibilidades de extravio ou de tramitagao
indesejdvel do questiondrio na empresa. Outra providéncia foi ativar o retorno dos
questiondrios ao Ipea: telefonou-se para as empresas que nao responderam no prazo
previsto e, no caso de perda ou extravio, outro exemplar era postado.

Por fim, ao longo de todo o periodo, desenvolveu-se uma estratégia de mo-
bilizagao dos empresdrios e de divulgagao dos resultados da pesquisa que, entre
outras medidas, incluiu a produgao de um boletim com remessa dirigida para o
conjunto das empresas pesquisadas e para os principais atores envolvidos com
o tema (associagoes, federagoes e confederagdes empresariais; organizagdes nio
governamentais — ONGs; pesquisadores e estudiosos).

Os esfor¢os empreendidos para se assegurar o maior niimero possivel de
respostas a pesquisa A¢ao Social das Empresas no Brasil contribuiram para que o
retorno obtido na segunda etapa fosse satisfatério para um estudo dessa natureza:
obtiveram-se informacoes de 29% das empresas que compoem a amostra. Como
mencionado anteriormente, as informagées coletadas foram expandidas para o
universo das 782 mil empresas formais do pais com um ou mais empregados.
Nessa expansao, nio foi possivel discriminar, para a maior parte das varidveis, os
dados referentes aos setores da construgio civil e da agricultura, uma vez que o
nimero pequeno de respostas obtidas nesses casos nao foi suficiente para garantir
sua representatividade estatistica.
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Convém registrar que as respostas ao questiondrio nem sempre sio exclu-
dentes, isto é, uma mesma empresa pode atender simultaneamente a criangas e a
jovens, realizar a0 mesmo tempo atividades de assisténcia e de educacio, ou indicar
vérias motivagoes para fazé-lo, por exemplo. Dessa forma, em muitos gréficos aqui
apresentados, as porcentagens indicadas nao devem ser somadas.

3 QUAL O PERFIL DAS EMPRESAS PESQUISADAS?

O universo analisado pela pesquisa é composto por 782 mil empresas privadas
com fins lucrativos que possuem um ou mais empregados localizadas no Brasil.
A regiao Sudeste concentra 57% dessas empresas; no mais, 21% localizam-se no
Sul; 11%, no Nordeste; 8%, no Centro-Oeste; e 3%, no Norte. Predominam as
empresas comerciais (49%) e aquelas com um a dez empregados (63%).

O grafico 1 apresenta a distribui¢do das empresas por regido, por setor de
atividade econ6mica e por niimero de empregados.

GRAFICO 1
Distribuicdo das empresas — Brasil

Fonte: Dados da primeira etapa da pesquisa Acao Social das Empresas (1999-2001).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

4 QUEM SAO E ONDE ESTAO AS EMPRESAS QUE REALIZAM ACAO SOCIAL?

4.1 A atuacdo das empresas surpreende

No Brasil, 59% das empresas com um ou mais empregados declaram realizar
algum tipo de acdo social para a comunidade. S3o 462 mil empresas; incluem-se
desde aquelas que fazem pequenas doagoes eventuais até as que executam grandes
projetos sociais (gréfico 2).
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GRAFICO 2
A empresa realiza acdes sociais para a comunidade?

Fonte: Dados da primeira etapa da pesquisa Acdo Social das Empresas (1999-2001).
Obs.: Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

De modo geral, a distribui¢io das 462 mil empresas que fazem algum tipo
de agdo social por regido, por porte e por setor de atividade tende a manter
uma correspondéncia com a distribui¢io do universo das 782 mil empresas
do pafs com um ou mais empregados. Isto é, sio majoritariamente empresas
comerciais (52%), de menor porte (58%) e localizadas no Sudeste (64%),
conforme gréfico 3.

Contudo, uma andlise mais detalhada dos dados revela algumas diferencas
entre essas distribui¢ces que merecem destaque. Assim, por exemplo, no Sudeste,
encontram-se 57% das empresas do pais e 64% das empresas que atuam no so-
cial. Esse resultado indica que, nessa regido, as empresas sdo proporcionalmente
mais atuantes no que tange ao atendimento de comunidades. Inversamente, a
proporgao de microempresas (um a dez empregados) envolvidas com atividades
sociais em prol da comunidade (58%) ¢ menor do que a propor¢ao de micro-
empresas no conjunto das empresas com um ou mais empregados (63%). Ou
seja, os empreendimentos de muito pequeno porte tendem a ser relativamente
menos atuantes.
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GRAFICO 3
Distribuicdo das empresas que realizam a¢des sociais para a comunidade — Brasil

Fonte: Dados da primeira etapa da pesquisa Acéo Social das Empresas (1999-2001).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Para identificar aquelas empresas que se envolvem proporcionalmente mais na
realizacdo de agoes sociais para a comunidade, é necessdrio efetuar uma andlise que
leve em conta o nimero total de empresas para cada uma das varidveis localizagio,
porte e setor de atividade econdmica, conforme se apresenta a seguir.

4.2 0 destaque é para o Sudeste

A andlise por regido confirma que as empresas do Sudeste, proporcionalmente,
realizam mais agoes sociais em prol da comunidade: 67% delas declaram atuar para
além de seus muros, sendo a tinica regido cujo nivel de participagdo estd acima da
média nacional, que é de 59% (grafico 4). Ou seja, o Sudeste se destaca duplamente:
além de concentrar, em ntimeros absolutos, a maior parte das empresas atuantes no
pais, é, também, a regido mais dindmica em termos de atendimento de pessoas e
comunidades carentes. No Nordeste, o percentual observado ¢ de 55%. Nas regioes
Norte e Centro-Oeste, metade das empresas informa envolver-se em atividades
sociais nao obrigatérias em beneficio da comunidade. Por fim, esse fendmeno é
verificado em 46% dos empresérios da regido Sul.
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GRAFICO 4
Participacdo das empresas em agdes sociais para a comunidade, por regido

Fonte: Dados da primeira etapa da pesquisa Acao Social das Empresas (1999-2001).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Ao analisar o comportamento das empresas por estado, observa-se a expressiva
participagao dos empresdrios de Minas Gerais: 81% deles declaram realizar a¢oes
sociais para a comunidade. Esse percentual é duas vezes superior ao observado para
o estado do Rio Grande do Sul (39%) (gréfico 5). Em segundo lugar, a Bahia, com
70% das empresas daquele estado apoiando algum tipo de atividade de cardter social
voltada para a comunidade. Em Sao Paulo, o percentual observado ¢ de 66% e,
no Rio de Janeiro, de 59%. As demais Unidades da Federagao (UFs) apresentam
percentuais que variam de 39% a 57%, os quais sio inferiores, portanto, 4 média
nacional, que é de 59%.
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GRAFICO 5
Participacdo das empresas em agdes sociais para a comunidade, por UF

Fonte: Dados da primeira etapa da pesquisa Acéo Social das Empresas (1999-2001).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

O amplo envolvimento das empresas sediadas em Minas Gerais e na Bahia
denota que a riqueza do estado nao é fator decisivo. Assim, varidveis socioculturais,
histéricas ou religiosas, além das econémicas, devem ser incorporadas na anélise
das diferencas do comportamento das empresas.

4.3 As grandes fazem mais

Surpreende a expressiva participagio das empresas de maior porte (mais de qui-
nhentos empregados) em atividades sociais: 88% delas financiam projetos ou
apoiam ag¢des em beneficio da comunidade (grafico 6). Destaque-se que esse
comportamento ¢ mais expressivo nas regioes Sudeste e Sul, onde mais de 90%
das empresas desse porte atuam na drea social. Nas demais regioes do pais, a par-
ticipagdo varia de 53%, no Centro-Oeste, para 63% e 67%, no Nordeste e no
Norte, respectivamente (gréfico 7).
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GRAFICO 6
Participacdo das empresas em acdes sociais para a comunidade, por nimero
de empregados

Fonte: Dados da primeira etapa da pesquisa Acdo Social das Empresas (1999-2001).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 7
Participacdo das grandes empresas' em a¢des sociais para a comunidade, por regido

Fonte: Dados da primeira etapa da pesquisa Acdo Social das Empresas (1999-2001).

Nota: ' Empresas com mais de quinhentos empregados.

Obs.: Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Quanto as micro e pequenas empresas, sua atuagio em atividades de cardter
social nao é desprezivel: 54% das empresas com um a dez empregados e 69% das
que possuem de onze a cem empregados dao sua contribuicao. Essas empresas sao
as que mais influenciam a média nacional (59%), pois representam mais de 80%
do universo empresarial brasileiro.

4.4 Comércio, industria e servicos saem na frente

Sdo pequenas as diferengas em termos de participa¢do no campo social por parte
das empresas dos setores de comércio, inddstria e servigos: 61%, 60% e 58%, res-
pectivamente, declaram realizar algum tipo de a¢do social para o publico externo
(grafico 8). Os setores de agricultura e construgao civil, por sua vez, apresentam
niveis de participagdo um pouco mais modestos: 45% e 35%, respectivamente,
apoiam atividades ou patrocinam projetos sociais para a comunidade.

GRAFICO 8
Participacdo das empresas em agdes sociais para a comunidade, por setor de
atividade econémica

Fonte: Dados da primeira etapa da pesquisa Acéo Social das Empresas (1999-2001).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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5 0 QUE FAZEM, PARA QUEM FAZEM E POR QUE FAZEM?

5.1 Lideram assisténcia social e alimentacao

As atividades de assisténcia social e de alimentacio sao, de longe, as mais realizadas
pelos empresdrios no Brasil. Das 462 mil empresas que atendem comunidades
carentes, 54% realizam ou apoiam agdes assistenciais. E mais: 41% atendem comu-
nidades por meio de ajuda alimentar, que pode também ser inserida no campo das
agoes assistenciais (grafico 9). Esse perfil é encontrado, de forma geral, nas micro
e nas pequenas empresas, nas empresas comerciais e nas de servigos, e em todas as
regides do pais (graficos 10, 11 e 12).

GRAFICO 9
Principais acoes desenvolvidas pelas empresas — Brasil

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 10
Principais acoes desenvolvidas pelas empresas, por nimero de empregados

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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GRAFICO 11
Principais acdes desenvolvidas pelas empresas, por setor de atividade econdmica

Fonte: Dados da pesquisa Acao Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 12
Principais acdes desenvolvidas pelas empresas, por regido

Fonte: Dados da pesquisa A¢do Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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E interessante notar que muitos empresdarios, e particularmente no Nordeste,
tém a percepgao de que atividades de cardter assistencial podem também ser classifi-
cadas como acoes de desenvolvimento comunitdrio e de mobilizagio social. Assim,
por exemplo, ao serem reunidas as duas dreas, verifica-se que, no Nordeste, metade
(50%) das empresas realiza acoes de assisténcia/desenvolvimento comunitdrio.

Apenas 19% das empresas promovem atividades educacionais. Vale ressaltar
que, nesse atendimento, se destaca a participagao das grandes empresas (35%) e,
sobretudo, das empresas localizadas na regiao Sul do pais (48%). No que se refere
as empresas de maior porte, destaque-se que sua atuagio na drea educacional (35%)
apresenta percentual inferior ao observado na drea de assisténcia social (43%).

Na drea de satide, a participagio é ainda menos expressiva: 17% das empresas
no pafs com um ou mais empregados que atuam no social declaram promover esse
tipo de atividade. A excegao fica com a regido Sul: 38% dos empresdrios realizam
algum tipo de atendimento na drea de satde.

O esporte também mobiliza apenas 17% das empresas. Observa-se uma certa
homogeneidade de comportamento das empresas nessa drea por porte, por regiao
e por setor de atividade, com excegao da inddstria — somente 9% das empresas
desse setor declaram investir recursos em agoes sociais.

5.2 A prioridade é para as criancas

A maioria das empresas (62%) elege a crianga como seu grupo-alvo prioritirio
(grfico 13). Interessa observar que essa mesma prioridade se mantém qualquer que
seja o porte da empresa, nas regides Sudeste e Centro-Oeste, e no setor de comércio
e da industria (graficos 14, 15 e 16). Tal resultado pode indicar um sentimento
bastante generalizado de que esse grupo etdrio é o mais vulneravel, necessitando,
portanto, de uma atengao especial.

GRAFICO 13
Grupo-alvo prioritario das empresas — Brasil

Fonte: Dados da pesquisa Acao Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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GRAFICO 14
Grupo-alvo prioritario das empresas, por nimero de empregados

Fonte: Dados da pesquisa Acao Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 15
Grupo-alvo prioritario das empresas, por regiao

Fonte: Dados da pesquisa Acao Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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GRAFICO 16
Grupo-alvo prioritario das empresas, por setor de atividade economica

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Atividades sociais voltadas para a familia ocupam 40% das empresas do pais, sobre-
tudo as localizadas no Sudeste (49%) e no Sul (42%), e as empresas de servicos (49%).

A localizagao da empresa é um fator importante quando se trata de atender a
comunidade em geral: em todo o pais, 27% das empresas declaram realizar agoes
sociais para esse ptiblico. No Nordeste e no Sul, esse percentual é bem maior: 80%
e 70%, respectivamente.

Quanto ao grupo juvenil, s3o as grandes empresas (48%) e, especialmente, as
localizadas no Norte do pais (64%) as que mais se voltam para esse grupo da populagio.

Surpreendentemente, 45% das empresas do Nordeste informam realizar a¢oes
sociais direcionadas para mulheres. Por que razio existe esse comportamento tao
diferenciado das empresas dessa regido se no pais como um todo esse percentual é
de apenas 13%? As indagacoes a respeito desse resultado sio vdrias; por exemplo,
serdo as mulheres, em cardter pessoal ou como representantes de organizagoes co-
munitdrias, as que mais solicitam apoio? Ou, para essas empresas, o atendimento as
mulheres estaria mais associado ao atendimento as criangas? Para responder a essas
e outras perguntas, faz-se necessdrio desenvolver estudos locais mais detalhados.

5.3 A motivacdo é humanitaria

Em geral, ¢ a filantropia que impulsiona a a¢io social das empresas: 76% das que
realizam atividades sociais voltadas a comunidade o fazem por motivos humanitd-
rios (gréfico 17). Essa motivagao ¢ generalizada na medida em que predomina nas
micro e nas pequenas empresas, em todas as regides do pais e em todos os setores
de atividade econdmica (grificos 18, 19 e 20).
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GRAFICO 17
Motivos para as empresas realizarem agdes sociais — Brasil

Fonte: Dados da pesquisa Acao Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 18
Motivos para as empresas realizarem ac¢des sociais, por nimero de empregados

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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GRAFICO 19
Motivos para as empresas realizarem agdes sociais, por regido

Fonte: Dados da pesquisa A¢do Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 20
Motivos para as empresas realizarem a¢des sociais, por setor de atividade econémica

Fonte: Dados da pesquisa Acao Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Manter uma politica de boa vizinhanca com seu entorno tem sido um bom
motivo para levar as empresas 4 agao. Busca-se atender a comunidades que habitam
as proximidades do negécio (38%) e responder a demandas de entidades que batem
as portas das empresas pedindo ajuda (33%). Essas motivagoes crescem ainda mais
nas grandes empresas (51% e 42%, respectivamente) e naquelas localizadas no Sul
(46% e 49%, respectivamente).

Motivagoes mais internas & dinimica da empresa, como melhorar a imagem
do negdcio e aumentar a satisfagao dos empregados, sao apresentadas por um quarto
dos empresdrios do pais. A busca por uma imagem melhor é uma motivagio para
atuar no social bastante relevante para o Nordeste (64%). Quanto a preocupagio
com os empregados, ela cresce com o porte das empresas e estd presente na maior

parte dos negdcios das regides Sul (45%), Centro-Oeste (52%) e Norte (64%).

E interessante notar as influéncias religiosas na participacdo das empresas.
Mais de um quinto dos empresdrios do pais (22%), o que representa um universo
de cerca de 100 mil empresas, declara atuar motivado por questoes religiosas. Essa
influéncia é mais marcante nas empresas industriais (39%).

Procurou-se averiguar na pesquisa se as dedugdes permitidas pelo imposto de
renda motivam as empresas a atuar no social. O niimero de respostas positivas foi
tdo insignificante que nio valeu a pena sequer registrd-lo. Paralelamente, nota-se
que ¢é reduzido o nimero de empresas que declaram estar complementando a a¢ao
do governo. Ou seja, observa-se que a motivagao, em geral, para a atuagio social do
empresariado no Brasil, para além de seus muros, pouco tem a ver com o Estado e
mesmo com seus interesses proprios. Trata-se de um processo voluntdrio, marcado
por um espirito filantrépico basicamente orientado para assistir criangas carentes.

Aqui, como alhures, observam-se especificidades por porte, por setor e por
localizagao das empresas. Apesar de predominarem as motivagoes humanitrias,
nas grandes empresas jd se verificam razoes ligadas a satisfacdo dos empregados
da empresa e 2 um aumento da produtividade do trabalho. No Nordeste, hd uma
grande preocupagio com a imagem da empresa e, nas regides Centro-Oeste e Norte,
a motiva¢ao para atuar no social também passa pela satisfagio dos empregados. Note-
-se que, no Sul do pais, hd uma gama variada de razdes para atuar no campo social.
Cerca da metade das empresas dessa regiao informa os seguintes motivos: atender
a pedidos de comunidades ou entidades, por um lado; e, por outro, melhorar sua
imagem, aumentar a satisfagdo dos empregados, bem como elevar a produtividade
do trabalho. Como pode ser observado, mesclam-se motivagdes mais reativas (res-
ponder a demandas) com motivagoes mais proativas e ligadas a dindmica do negécio.

Quanto ao comportamento por setor de atividade, as razées humanitdrias no
comércio predominam de longe. Na industria, o aspecto religioso nio ¢é negligen-
cidvel; e, para o setor de servigos, nota-se que as motivagdes para atuar no social
passam pela ajuda as comunidades da vizinhanga e pela satisfagio de seus empregados.
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6 COMO OPERAM NO SOCIAL?

6.1 Ajudam com frequéncia

Pouco mais da metade das empresas no pais (58%) que atuam de forma voluntdria
no atendimento de comunidades carentes o faz em cardter habitual e somente um
terco delas (35%) declara realizar agdes sociais eventualmente (gréfico 21). Esse
comportamento ¢ semelhante nas empresas de diferentes portes (grifico 22).

GRAFICO 21
Frequéncia do atendimento social — Brasil

Fonte: Dados da pesquisa A¢do Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 22
Frequéncia do atendimento social, por nimero de empregados

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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A mesma similaridade nao ocorre, entretanto, por localizagio e por setor de
atividade das empresas. O atendimento social ¢ mais frequente nas empresas do
Sul (63%) e do Centro-Oeste (63%) e, comparativamente, bem mais esporddico
no Norte: somente um ter¢o (37%) das empresas dessa regiao declara realizar agoes
sociais de forma habitual (gréfico 23).

GRAFICO 23
Frequéncia do atendimento social, por regido

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

O setor industrial se destaca bastante no hdbito de ajudar. Com efeito, trés
quartos (74%) das empresas desse setor doam recursos ou apoiam projetos sociais
habitualmente. Nos servicos, esse percentual é de 65% e, nas empresas comerciais,

de 51% (gréfico 24).
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GRAFICO 24
Frequéncia do atendimento social, por setor de atividade econémica

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).

Obs.: Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

6.2 Predominam as doacdes na vizinhanca

A maioria das empresas no pais que realizam agées sociais para a comunidade o faz
nas proximidades do negdcio. Com efeito, somente 17% das empresas declaram
apoiar ou executar agoes e projetos sociais em localidades onde nao tém sede nem
filial (gréfico 25). Esse comportamento se reproduz qualquer que seja o porte da
empresa (grafico 26).

GRAFICO 25
Local de realizacdo da acéo social — Brasil

Fonte: Dados da pesquisa Acao Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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GRAFICO 26
Local de realizacdo da acéo social, por nimero de empregados

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).

Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

O grafico 27 revela que existem diferencas de comportamento entre as regioes.
Assim, por exemplo, 24% das empresas do Sul declaram atuar em outros muni-
cipios onde a empresa nio tem sede nem filial; nas regioes Centro-Oeste e Norte,
esse percentual ¢ bem menor: 5% e inferior a 0,1%, respectivamente. Quando a
varidvel explicativa é o setor de atividade da empresa, também se observam par-
ticularidades: 40% das industrias atuam em localidades onde a empresa nio tem
sede nem filial (gréfico 28).

GRAFICO 27
Local de realizacdo da acéo social, por regido

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).

Obs.: Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 28
Local de realizacdo da acdo social, por setor de atividade econémica

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).

Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Em geral, as empresas realizam suas agoes sociais por intermédio de doagoes
de recursos, quer diretamente a pessoas ou comunidades carentes (53%), quer a
instituigoes que executam projetos sociais (51%). Ainda que com intensidades
diferentes, esse comportamento se reproduz independentemente do porte da
empresa e da regido na qual se localiza (grificos 29, 30 e 31).

GRAFICO 29
Forma de atuacdo das empresas — Brasil

Fonte: Dados da pesquisa Acao Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 30
Forma de atuacdo das empresas, por nimero de empregados

Fonte: Dados da pesquisa Acao Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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GRAFICO 31
Forma de atuacdo das empresas, por regiao

Fonte: Dados da pesquisa Acao Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Pouco mais de um quarto das empresas informa executar diretamente sua
agao social. Essa forma de atuagio cresce com o tamanho da empresa. Com efeito,
21% das microempresas declaram envolver-se na realiza¢io de atividades sociais;
esse percentual sobe para 41% nas empresas maiores. A execucio direta das agoes
é pouco praticada no Nordeste (somente 9% das empresas) e no comércio (16%).
No entanto, é a modalidade de atuagio mais exercida pelo setor de servicos (47%),
superando, ainda que por pouco, as doagoes a organizagoes (46%) ou a pessoas
(38%), conforme grifico 32.

GRAFICO 32
Forma de atuacdo das empresas, por setor de atividade econémica

Fonte: Dados da pesquisa Acao Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

E interessante notar, ainda, que 20% das empresas do Norte e 18% das
industrias declaram desenvolver projetos em parceria com organizagbes comu-
nitdrias. Apesar de esse conjunto de empresas informar que recorre a algum tipo
de parceria para atuar no social, essa ndo é uma pritica comum entre as empresas
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do pais. Considerando-se que a parceria, entendida como uma agao articulada e
concertada entre os diversos atores empresariais, poderia reduzir a fragmentagao
do atendimento e ampliar, em muito, o alcance das atividades sociais, observa-se
ai um grande espaco para racionalizar o uso dos recursos privados na drea social.
No conjunto, quase nao se trabalha com institui¢oes governamentais, tampouco
sao repassados recursos para fundos oficiais, por exemplo, os Fundos dos Direitos
da Crianga e do Adolescente. Acredita-se, pois, que uma colabora¢io mais estreita
entre o poder publico e a iniciativa privada, bem como o fortalecimento, por parte
das empresas, dos conselhos e fundos das politicas sociais poderiam aumentar a
eficicia dos recursos privados aplicados na drea social.

Entre os recursos doados pelos empresdrios predomina o repasse em dinheiro
(66%). A medida que crescem as empresas, aumenta a preferéncia pela doagio
em espécie: 69% das microempresas doam dinheiro e 42% doam material ou
equipamento. Nas empresas de maior porte, 58% repassam dinheiro, e percentual
semelhante (56%) faz doagoes em espécie (graficos 33 e 34).

GRAFICO 33
Recursos doados — Brasil

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 34
Recursos doados, por nimero de empregados

Fonte: Dados da pesquisa A¢do Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Somente 14% das empresas financiam indiretamente suas agdes por meio
dos saldrios de trabalhadores liberados durante o hordrio de expediente. Essa é
uma prdtica que se verifica, sobretudo, nas empresas localizadas nas regiées Norte
(32%) e Sul (28%), e nas empresas de servicos (24%), conforme gréficos 35 e 36.

GRAFICO 35
Recursos doados, por regido

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 36
Recursos doados, por setor de atividade econémica

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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6.3 A voz dos donos e dirigentes

Sao os préprios donos das microempresas (83%) ou a diretoria nos grandes negécios
(68%) que se declaram os responsdveis pelas atividades sociais realizadas (gréficos
37 e 38). Apesar de ocorrer em intensidades diferentes, esse comportamento se
mantém qualquer que seja a localizacdo da empresa ou o setor de atividade ao qual

pertence (graficos 39 e 40).

GRAFICO 37
Responsavel pela a¢do social — Brasil

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 38
Responsavel pela acdo social, por nimero de empregados

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 39
Responsavel pela acdo social, por regido

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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GRAFICO 40
Responsavel pela a¢do social, por setor de atividade econémica

Fonte: Dados da pesquisa A¢do Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

E interessante observar que, em uma minoria de empresas, a responsabilidade
pela realizagao das agoes sociais fica a cargo da drea de recursos humanos. Este é
o caso das grandes empresas (20%), das empresas localizadas no Sul (14%) e no
Norte (9%) do pais, e no setor de servigos (9%).

De maneira geral, os dados da pesquisa revelam que a decisao sobre as a¢oes
sociais das empresas ¢ tomada por pessoas (donos ou dirigentes do negdcio) que,
na maioria das vezes, nao se dedicam profissionalmente 2 realizacio de atividades
sociais. Isso explicaria, em parte, a preferéncia do empresariado em realizar suas
agoes sociais predominantemente por meio de doagées, em dinheiro ou em espécie,
a instituigoes ou pessoas que pedem ajuda.

Em outras palavras, as informagées coletadas pela pesquisa demonstram
que existe no meio empresarial uma motivagio para “fazer algo” em prol de
comunidades mais carentes por motivos essencialmente de ordem humanitdria.
No entanto, na falta de tempo e maior familiaridade com o tema, em geral,
nao sao realizados diagnésticos mais aprofundados sobre os problemas sociais
locais, as agdes realizadas nio sio planejadas, nao se dispoe de uma estrutura
administrativa propria para sua consecucio e, ainda, nio se procuram parceiros,
governamentais ou nio governamentais, para potencializar o impacto das agdes.
Nesse contexto, opta-se por atender, com uma certa regularidade, ao grupo da
populagio considerado o mais vulnerdvel, isto é, as criangas, por meio de agdes
de cardter essencialmente assistencial.

Quanto a participac¢io dos empregados nas agoes sociais das empresas, o gréfico
41 revela que isso acontece em cerca de um terco (34%) delas. Essa participacio
¢ verificada em 40% das grandes e médias empresas, mas o destaque ¢ do setor de
servicos, pois pouco menos de dois ter¢os (61%) das empresas desse setor envolvem
seus trabalhadores nas atividades que realizam para além de seus muros. Sao as
empresas sediadas no Nordeste as que, proporcionalmente, menos envolvem seus

empregados — somente 15% delas (gréficos 42, 43, 44 e 45).
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GRAFICO 41
Os empregados participam nas atividades sociais da empresa?

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 42
Participacdo dos empregados nas acdes sociais da empresa, por niumero de empregados

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 43
Participacdo dos empregados nas acdes sociais da empresa, por regiao

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002)
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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GRAFICO 44
Participacdo dos empregados nas a¢des sociais da empresa, por setor
de atividade econdmica

Fonte: Dados da pesquisa A¢do Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 45
Como as empresas contribuiram para a participacdo dos empregados?

Fonte: Dados da pesquisa Acao Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

6.4 Nao avaliam e nao divulgam

A maioria absoluta das empresas (79%) declara que nio avalia, pelo menos de
forma sistemdtica e documentada, as atividades sociais que promove (grafico 46).

Se nao avaliam, divulgam menos ainda: somente 4% das empresas que
atuam no campo social informam utilizar algum meio de comunicagao para
trazer a publico os resultados de suas agoes sociais (grafico 47). Entre as razdes
alegadas pelas empresas para nao divulgarem suas atividades sociais pode-se
destacar: aproveitar todo o recurso disponivel para agoes finalisticas; impedir um
incremento da demanda das comunidades; e reduzir gastos, visto que o custo da
divulgacao ¢ elevado.
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GRAFIC70 46
Foi feita alguma avaliacdo?

Fonte: Dados da pesquisa A¢do Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 47
Foi feita alguma divulgacdo?

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

No entanto, cada vez mais a sociedade vem cobrando a responsabilidade
social do empresariado e este, em resposta, deverd se ocupar crescentemente da
divulgagao de suas agoes. Nao se trata, portanto, de defender a mercantilizagao do
atendimento social, mas, sim, de dar transparéncia aos servigos sociais prestados
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e promover a sua avaliagdo. A publicagio do balanco social, pelo menos para as
empresas de maior porte, é um excelente instrumento de divulgagao que até o
momento tem sido pouco utilizado e poderia ser um meio de promover maior
mobilizagao dos empresdrios.

7 QUANTO INVESTEM NO ATENDIMENTO?

7.1 O investimento social ndo é formalizado

Pouco mais de dois ter¢os dos empresdrios que atuam no campo social declaram
que realizar agdes sociais faz parte da estratégia da empresa, mesmo que essas ati-
vidades ndo sejam formalizadas nem contem com or¢amentos préprios (grifico
48). Em somente 6% dos casos, o atendimento social 2 comunidade se inscreve
nos documentos oficiais da empresa. A informalidade da atuagio empresarial na
drea social é generalizada qualquer que seja o porte da empresa, o setor de atividade
ou sua localizacao.

GRAFICO 48
Realizar acdes sociais faz parte da estratégia da empresa?

Fonte: Dados da pesquisa A¢do Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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7.2 Os recursos sao expressivos

Entre os dados da pesquisa, destaca-se o volume de recursos que os empresdrios
destinaram, de modo nao obrigatdrio, para as agoes sociais em 2000: R$ 4,7
bilhées. O que significa esse valor? Comparativamente ao produto interno bruto
(PIB) nacional, ele corresponde a 0,43% de toda a riqueza produzida no pais nesse

ano (tabela 4).

TABELA 4
Distribuicdo do investimento social privado, por regido (2000)
Sudeste Nordeste Sul Centro-Oeste Norte Brasil
Investimento social privado (R$ 1 milhdo) 3.894 277 346 125 51 4.693
Investimento social privado/PIB (%) 0,61 0,19 0,18 0,16 0,10 0,43

Fonte: Ipea.

Note-se que os investimentos sociais privados estao concentrados na regiao
Sudeste (83% do total). Sdo também os empresdrios dessa regido os que, propor-
cionalmente, mais aplicam no social: 0,61% do PIB regional. Nas demais regioes
do palis, esses percentuais nao chegaram a 0,2%.

Levanta-se aqui a hipétese de que o valor do investimento social privado de
R$ 4,7 bilhées pode estar subestimado. Embora tenha sido solicitado na pesquisa
que as empresas considerassem o valor das doagdes em espécie, o saldrio dos em-
pregados cedidos em horério de expediente e os custos da cessao de espago fisico,
hd indicagdes de que nem sempre os valores correspondentes a esses itens sio
computados nos recursos investidos.

E interessante ressaltar que somente 6% das empresas que atuam no social
declararam recorrer as isengoes fiscais permitidas pela legislagao federal do imposto
de renda para realizar suas a¢oes sociais (gréfico 49). Isso confirma que a politica de
beneficios tributdrios em pouco contribui para promover a¢oes sociais de origem
privada. O envolvimento social do setor empresarial acontece independentemente
do Estado: trata-se de um trabalho das préprias empresas, que nio reconhecem
influéncias do governo no processo decisério de sua atuagio, na operacionalizacao
das a¢des nem no volume de recursos aplicados.



370| Anna Peliano: uma batalha incansavel contra a fome, a pobreza e a desigualdade social

GRAFICO 49
Foram utilizados incentivos do imposto de renda?

Fonte: Dados da pesquisa Agao Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Dos empresdrios que recorrem aos incentivos fiscais federais, a maioria (49%)
declarou fazé-lo nas doagoes para entidades civis. Contudo, somente 7% daqueles
que se beneficiaram das deducoes permitidas pelo imposto de renda o fizeram
por meio de contribui¢oes aos Fundos dos Direitos da Crianga e do Adolescente.
Considerando-se a prioridade revelada no atendimento as criangas e a possibilidade
de se incrementarem os recursos das préprias empresas com a redugio dos impostos,
verifica-se um potencial de aplicagdo que merece ser mais bem explorado.

Por fim, quando perguntado por quais motivos nao recorreu aos incentivos
fiscais para financiar sua a¢do social, pouco mais de um terco dos dirigentes
empresariais (35%) respondeu que o valor da dedugao era tao pequeno que nao
valia a pena solicitd-lo (gréfico 50). Segundo 22% das empresas, as isen¢oes
permitidas nao se aplicam as atividades sociais realizadas. Finalmente, 17%
delas alegaram desconhecer a existéncia de incentivos fiscais para financiar o
atendimento social.
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GRAFICO 50
Motivos para a ndo utilizacdo dos incentivos fiscais — Brasil

Fonte: Dados da pesquisa Acao Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

7.3 O crescimento é incerto

Mais de um ter¢o dos empresarios (39%) declara ter planos de expandir os recursos
e o atendimento & comunidade (grafico 51). Os dados revelam que, 4 medida que
aumenta o porte da empresa, cresce a intencio de expandir as atividades sociais:
pouco mais da metade das maiores empresas (53%) informa estar planejando
investir mais recursos e somente 12% delas descartam, de antemao, perspectivas
de ampliagio (grafico 52). A manifestagio majoritria dos grandes empresirios na
dire¢ao da expansio pode estar refletindo um entendimento crescente de que a
atuacdo no social para essas empresas representa, cada vez mais, um compromisso
estratégico de seu empreendimento, que extrapola o atendimento humanitdrio
conduzido pelas demandas das comunidades.
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GRAFICO 51
Ha planos de expansao?

Fonte: Dados da pesquisa Acao Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 52
Planos de expansao, por nimero de empregados

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Entretanto, o que merece ser destacado nessa questdo foi o nimero elevado
de empresdrios que, no conjunto, nao soube ou nio quis se manifestar a respeito.
Com efeito, 39% das empresas nio responderam a indagagio sobre a inten¢io
de ampliar sua participagao em atividades sociais. A indefini¢ao observada indica
que se admite a possibilidade de expansao da a¢do social, ainda que nao esteja
assegurada. Portanto, uma ampla mobilizagao do setor privado em prol de uma
maior participa¢io pode trazer resultados positivos.

Note-se que as perspectivas das empresas para o futuro sao bastante diferen-
ciadas se considerados sua localizacio e o setor de atividade ao qual pertencem.
Assim, por exemplo, as empresas do Norte ¢ do Nordeste sao, de longe, as mais
otimistas: 74% e 71%, respectivamente, declaram que irdo expandir suas atividades
no futuro préximo. As empresas mais indecisas sio as do Sul e as do Sudeste: pouco
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mais de 40% delas (47% e 41%, respectivamente) nio sabem informar quanto
aos rumos de seu investimento social (grafico 53). Jd entre os diversos setores de
atividade, os mais animados sao os comerciantes (grafico 54).

GRAFICO 53
Planos de expansao, por regiao

Fonte: Dados da pesquisa Acao Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 54
Planos de expansao, por setor de atividade econdmica

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

8 QUAIS OS RESULTADOS E AS DIFICULDADES ENCONTRADOS?

8.1 Todos ganham: empresarios e comunidades

Em geral, na percep¢io dos empresdrios, a participagio social do setor no Brasil
traz resultados positivos tanto para os préprios promotores da agao quanto para
seus beneficidrios (grafico 55). Com efeito, para 61% dos dirigentes empresariais,
ajudar traz gratificagao pessoal, € 55% deles percebem melhorias nas condigoes
de vida das comunidades atendidas. Note-se que, neste tltimo caso, trata-se de
percepgao impressionista, uma vez que, como Visto anteriormente, a maioria
das empresas nao avalia as agdes sociais que apoia ou executa. Ademais, para
40% das empresas, o atendimento social contribui para aproximar a empresa
da comunidade.
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GRAFICO 55
Resultados percebidos — Brasil

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Essas avaliagoes, no entanto, nao sio tio homogéneas quando se analisa o
comportamento por porte, por setor de atividade e por localiza¢ao das empresas
(graficos 56, 57 ¢ 58). Nas grandes empresas, a gratificagio oriunda do ato de doar
(36%) é bem menor do que os resultados percebidos na melhora do dia a dia das
comunidades assistidas (60%) e na aproximagio da empresa com essas comunidades
(53%). E esse grupo, também, que percebe melhores resultados para as préprias
corporagdes: um maior envolvimento dos empregados (36%) e uma imagem
melhor para o negécio (34%). Vale destacar, ainda, que a maior preocupacio dos
empresdrios que dirigem estabelecimentos de grande porte com a satisfagao dos
empregados é um resultado bastante consistente, na medida em que sao justamente
eles os que mais envolvem os seus funciondrios na realizacio das acoes sociais da
empresa, como foi observado anteriormente no grafico 42.
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GRAFICO 56
Resultados percebidos, por nimero de empregados

Fonte: Dados da pesquisa A¢do Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 57
Resultados percebidos, por regido

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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GRAFICO 58
Resultados percebidos, por setor de atividade econdmica

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Os empresdrios do Nordeste sio, aparentemente, os mais satisfeitos ¢ os
que percebem melhores resultados nos seguintes itens: satisfagio pessoal (72%),
melhor inser¢do da empresa na comunidade (67%) e melhor imagem da empresa
(53%). Os dados revelam a importincia para os empresdrios dessa regido em serem
percebidos pelas comunidades atendidas como “bons vizinhos”.

Na regiao Norte, o retorno dos empresdrios tende a ser percebido como
algo que beneficia, proporcionalmente, mais a empresa. Apesar de a gratificagio
pessoal ter um peso relevante (44%), cerca da metade dos dirigentes empresariais
avalia que obteve uma melhor inser¢ao da empresa na comunidade e um maior
engajamento dos empregados em decorréncia de sua agao. Além disso, para cerca
de um terco deles, a acdo social da empresa contribuiu para aumentar a produti-
vidade do trabalho (27%) e a lucratividade da empresa (32%).° Nao é por acaso
que nio hd a percep¢io de que o que a empresa investe no social custa mais do
que ela recebe em troca.

Os resultados percebidos pelos dirigentes do setor de comércio concentram-se
no campo da sua gratificacio pessoal (69%). Nas empresas de servicos, o retorno
é expressivamente percebido como melhores condicoes de vida nas comunidades
assistidas (76%). Como mencionado anteriormente, ¢ importante considerar a
subjetividade dessa resposta, pois sao poucas as empresas que avaliam os resultados
de sua intervengao, sendo necessdrio, portanto, conhecer melhor os argumentos
que levam os empresdrios a identificarem os beneficios na comunidade. Destaque-
-se, ainda, no setor de servicos, o entendimento de seus dirigentes de que, em

3. 0 percentual de empresas que responderam a esse quesito foi tdo pequeno que se optou por néo registra-lo. Somente
as empresas sediadas na regido Norte apresentaram um percentual de respostas mais elevado.
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decorréncia do envolvimento social, melhorou o compromisso do empregado com
a empresa (46%). Assim como acontece com as grandes empresas, as de servicos
também envolvem, proporcionalmente, muito mais seus funciondrios na realizagao
de agoes sociais (61%), como verificou-se no grafico 44.

Em geral, somente 9% dos dirigentes empresariais declararam que o recurso
aplicado em atividades sociais custou mais do que a empresa recebeu em troca.
H4, pois, uma ampla percep¢io de que ajudar aos que mais precisam “ndo tira
pedago” do empresdrio. No entanto, é necessdrio relembrar que, em termos relativos
a riqueza produzida no pais, ainda nio é muito expressivo o volume de recursos
investido na drea social pelo setor privado lucrativo no Brasil. S30 montantes que
pouco afetam as dinAmicas de seus negdcios.

8.2 Reclamam de limitacdes de recursos

A insuficiéncia de recursos (74%) ¢é a grande limita¢do para uma atuagio mais
expressiva na drea social para as empresas de todos os portes, setores e regioes,
sendo que, no Nordeste, ¢ mencionada por 92% delas (graficos 59, 60, 61 e 62).

GRAFICO 59
Principais dificuldades encontradas — Brasil

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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GRAFICO 60
Principais dificuldades encontradas, por niimero de empregados

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 61
Principais dificuldades encontradas, por regido

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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GRAFICO 62
Principais dificuldades encontradas, por setor de atividade econdmica

Fonte: Dados da pesquisa Acdo Social das Empresas no Brasil (2002).
Obs.: Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

E interessante observar que as maiores empresas sio as que mais reclamam
da falta de incentivos por parte do governo: essa reclamagio é encontrada em 60%
delas e em 36% das microempresas. Em que pese uma atuagio realizada & margem
do Estado, as empresas de maior porte parecem visualizar um campo mais fértil
para agoes mais compartilhadas (grafico 60).

Um quarto das empresas se queixa da falta de confianga na capacidade de
gestdo e na transparéncia das organizagdes que executam projetos sociais. Ou
seja, a critica ndo é muito grande e se verifica com mais frequéncia nas médias e
grandes empresas (32% e 35%, respectivamente), nas empresas sediadas no Su-
deste (31%), nas industriais (33%) e, sobretudo, nas de servicos (46%), conforme
graficos 60, 61 e 62.

A percepgao do empresariado de que precisa profissionalizar seu atendimento
social é relativamente pequena: somente 17% lamentam nao dispor de pessoal
qualificado para realizar ou coordenar suas agdes sociais (grafico 59). Esse resultado
pode ser parcialmente associado ao fato de que elas preferem delegar a terceiros a
execugio de suas atividades por meio de doagoes.

A falta de qualidade nos projetos sociais apresentada pela comunidade ¢é
apontada por 15% das empresas como dificuldade para a expansao do atendimento
social. A reclamagao ¢ mais frequente nas empresas localizadas no Sul (23%) e,
sobretudo, nas de servicos (28%).

Vale destacar que apenas 5% das empresas se declaram insatisfeitas com os
resultados obtidos a ponto de considerd-los uma dificuldade para expandir sua agao.
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8.3 Ha sugestdes para a ampliacdo do atendimento

A pesquisa também buscou conhecer as principais sugestoes dos empresdrios no pais
para ampliar o envolvimento do setor privado lucrativo na realizacao de a¢oes sociais
para a comunidade. Embora a maioria deles tenha reivindicado a ampliacio dos
incentivos fiscais, as sugestoes nao se limitaram a apresentar demandas ao governo
e abrangeram medidas a serem adotadas pelas préprias empresas, pelas organizagoes
que executam projetos sociais e pelos meios de comunicagao de massa. Isso parece
indicar que a partilha de responsabilidade ji é percebida como necessiria ao enfren-
tamento da exclusio social. E com esse espirito que se poder avangar na construgio
de um pais mais soliddrio. A seguir, apresenta-se um resumo dessas sugestoes:

*  aumentar os incentivos fiscais ¢ estendé-los as micro e pequenas empresas;
* diminuir a carga tributdria;

*  promover o crescimento e a estabilidade econémica;

* melhorar o desempenho do governo e ampliar sua atuagio na 4rea social;
* melhorar o entrosamento entre o setor governamental e a iniciativa privada;

* estimular, nos meios de comunicagio de massa, a divulgagao das acoes
realizadas pelas empresas privadas e dos beneficios sociais gerados;

*  reduzir a burocracia governamental para a realizagio das agoes sociais;

* realizar campanhas de divulgagio sobre o quadro de caréncias sociais
no pafs;

* mobilizar e conscientizar as empresas para atuarem no social;

*  promover parcerias entre governos, empresas ¢ comunidades para orientar
as agoes sociais no setor privado;

e divulgar os beneficios fiscais concedidos as empresas para atuarem
no social;

* divulgar projetos bem-sucedidos;
*  promover campanhas de doagoes envolvendo os clientes e fornecedores;

e criar mecanismos de estimulo a atuagio social das empresas — nas licitagoes
publicas, na concessao de crédito etc.;

* estimular as ONGs a aprimorarem a qualidade dos projetos apresentados
as empresas; e

* capacitar a comunidade com o intuito de aprimorar a qualidade
dos projetos.
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Essas sugestoes revelam que o potencial para ampliar e aperfeicoar as agoes
sociais do setor privado é grande. O entendimento de que a atuacio deve extra-
polar o cardter benemerente e refletir um compromisso de responsabilidade social
é recente e tende a crescer. Para tanto, é necessdrio que sejam criados e reavaliados
os instrumentos que possam contribuir para fortalecer a agao social das empresas.

Por fim, ressalte-se que a pesquisa mostrou que o perfil de atendimento social
das empresas no Brasil, para além de seus muros, apresenta variagoes em fungao
do porte da empresa, do setor de atividade e da localizagao. Propée-se, pois, na
segdo seguinte, fazer um breve balango desses diferentes perfis de atendimento.

9 O QUE INFLUENCIOU O COMPORTAMENTO DAS EMPRESAS?

A pesquisa Agao Social das Empresas revela que, no Brasil, existem tragos comuns
a todas as empresas na sua forma de realizar, em cardter voluntdrio, agoes sociais
voltadas para a comunidade. Trata-se de um envolvimento predominantemente
marcado pela caridade e distante de interesses mercantis. A ajuda é uma atividade
informal de cardter assistencial e personalizado, na medida em que ¢ de responsa-
bilidade do préprio dono ou dos dirigentes da empresa, em geral, fazer as doagoes
com certa regularidade — em dinheiro ou em espécie — a pessoas ou institui¢oes
localizadas nas redondezas da empresa e que batem as suas portas solicitando apoio.
A prioridade é conferida a crianga. Nio se tem o hébito de doar muito e verifica-se
uma certa prudéncia quanto a possibilidade de se expandirem essas atividades no
futuro préximo, apesar de ser muito pequeno o niimero de empresarios insatisfeitos
com os resultados obtidos em decorréncia de sua atuagio. O retorno, em geral, é
percebido no campo das gratificagoes pessoais e da melhoria das condigoes de vida
das comunidades atendidas. No entanto, essas percepgdes sio impressionistas, pois
os empresdrios nao avaliam os resultados das atividades desenvolvidas. A divulgacio
das a¢des ¢ também um hdbito muito pouco frequente.

Note-se que esse perfil geral de atuagio no campo social ¢, em grande parte,
influenciado pelo comportamento das empresas sediadas no Sudeste, das micro-
empresas e das comerciais, as quais representam a maioria do universo empresarial
no Brasil. No entanto, além desses tragos gerais, existem algumas especificidades do
comportamento das empresas que variam de acordo com seu porte, sua localizagao
ou seu setor de atividade. A seguir, apresenta-se essa diversidade.

9.1 Tamanho é documento

Entre as caracteristicas das grandes empresas, deve ser ressaltada sua maior propensio
em realizar agdes sociais para comunidades carentes. Com efeito, cerca de 90%
delas informam realizar algum tipo de atividade social. Isso ocorre provavelmente
porque jd estao sendo influenciadas pelo movimento em prol da responsabilidade
social, que, a cada dia, ganha mais densidade no pais. As grandes empresas comecam
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a apresentar um perfil de atuacao mais voltado para o mercado: dao prioridade a
drea de educagio e aos jovens. Hd entre elas a percepgio de que atuar para além
de seus muros contribui para aumentar a satisfacio de seus empregados, melhorar
sua imagem e elevar a produtividade do trabalho.

Algumas jd delegam a responsabilidade pela execugio das agdes para uma
drea administrativa especifica, a drea de recursos humanos, e realizam diretamente
seus projetos sociais ou fazem parcerias com ONGs. Em geral, sao mais otimistas
quanto a ampliacao de suas a¢des no futuro préximo e sio também as que mais se
queixam da falta de incentivos por parte do governo. Em que pese uma atuagio
realizada 2 margem do Estado, as grandes empresas parecem visualizar um campo
fértil para uma atuagio mais compartilhada.

9.2 As diferencas regionais

O Sudeste 1destaca-se duplamente. Em primeiro lugar, porque é a regido que sedia
as empresas que, proporcionalmente, mais realizam agées sociais. Em segundo,
porque sdo as empresas dessa regido as que mais investem recursos privados na drea
social. Apesar de o Sudeste abrigar 64% das empresas que fazem algum tipo de
agdo social, essa regido concentrou, em 2000, 83% do total de recursos aplicados
pelo setor empresarial no Brasil.

E no Sul que as empresas tendem a ser menos atuantes. Esse resultado reflete
o comportamento das microempresas, que, nessa regiao, tiveram participagao bem
mais reduzida que nas demais regides do pais. Tendo em vista que estas representam
a absoluta maioria das empresas, sao elas que contribuem para a conformagao da
média regional; e, como atuam predominantemente no atendimento emergencial
as demandas das comunidades mais carentes, pode ser que um quadro carencial
menos grave ou um maior acesso aos servicos bdsicos oferecidos pelo setor publico
dessa regiao tenham influéncia sobre tal comportamento. Essas sao hipdteses que
merecem ser mais bem exploradas em estudos futuros.

Em contrapartida, as empresas do Sul sio as que, proporcionalmente, mais
realizam atividades nas dreas de educacio, sadde e desenvolvimento comunitdrio.
Voltam-se para a comunidade em geral e apresentam um leque mais variado de
motivagdes para atuar no social: atender a demandas de entidades e comunidades
que batem as suas portas; melhorar a imagem da empresa; aumentar a satisfacao dos
empregados e elevar a produtividade do trabalho. As empresas do Sul j4 comecam
a perceber, ainda que em pequena escala, a importincia das parcerias e do apoio a
fundos oficiais, por exemplo, os Fundos dos Direitos da Crianga e do Adolescente.
Em algumas empresas, a responsabilidade da agao encontra-se na drea de recursos
humanos, o que, em parte, pode explicar que, em cerca de um quarto das empresas,
os empregados sejam liberados, em hordrio de expediente, para trabalhar em agoes
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sociais. As empresas da regido sao ainda as que mais reclamam tanto da auséncia
de incentivos governamentais quanto da precariedade dos projetos apresentados
pelas comunidades. Queixam-se, também, da falta de confianca nas organiza¢oes
que executam projetos sociais. Talvez essas restri¢des expliquem, em parte, sua
particular cautela quanto a expansio das acoes no futuro préximo.

O Nordeste apresenta vdrias especificidades. Em geral, os empregados partici-
pam pouco das atividades sociais das empresas, provavelmente porque essa é uma
forma de agir no campo social que se caracteriza, essencialmente, pela doagao, por
parte dos dirigentes, de recursos financeiros diretamente a pessoas ou comunidades
carentes que vém a empresa para pedir auxilio. As empresas dessa regido sio as
que relativamente menos executam projetos proprios. Verifica-se uma particular
preocupagio em manter uma politica de boa vizinhanca com aqueles que habitam
as redondezas do negdcio. Com efeito, a atuagao dessas empresas é impulsionada
por motivos humanitdrios, mas, também, para melhorar a sua imagem e para
responder a demandas das comunidades vizinhas. Os empresdrios do Nordeste se
diferenciam ainda pelo seu entusiasmo: apesar de serem os que mais reclamam da
falta de recursos, so, por sua vez, os que mais percebem resultados positivos em
decorréncia de sua atuagio e os mais otimistas quanto a expansao de suas agoes
sociais no futuro préximo.

Ampliar o atendimento ¢ também uma proposta encontrada no Norte do
pais, o que, em certa medida, surpreende, pois os empresdrios dessa regiao sio os
que, proporcionalmente, menos investem recursos privados em agoes sociais e
menos tém o hébito de ajudar. Os empresdrios do Norte atuam impulsionados por
motivos humanitdrios e para aumentar a satisfagio de seus empregados. Realizam
atividades sociais voltadas para jovens e criangas, fazendo, sobretudo, donativos
em espécie ou executando diretamente seus projetos. E interessante notar que ja se
verifica, em alguns deles, a percep¢ao de que o retorno da agio resulta no aumento
tanto da produtividade do trabalho quanto da lucratividade da empresa.

Por fim, o Centro-Oeste tem um comportamento bastante semelhante & média.
No entanto, as empresas dessa regiao se diferenciam porque, proporcionalmente,
$20 as que mais investem na drea cultural e nas pessoas portadoras de necessidades
especiais. S30 também as empresas que mais reclamam da falta de incentivos go-
vernamentais; queixam-se, ainda, da falta de confianca na capacidade de gestao e
na transparéncia das organizacoes que executam projetos sociais.

9.3 As especificidades dos setores econdomicos

A indstria notabiliza-se pela frequéncia de seu atendimento: trés quartos das em-
presas declaram realizar agoes sociais habitualmente. Observa-se, em algumas delas,
um esforgo para sair do campo da assisténcia e apoiar atividades educacionais, e para



384 ‘ Anna Peliano: uma batalha incansavel contra a fome, a pobreza e a desigualdade social

potencializar os resultados celebrando algumas parcerias ou mesmo executando dire-
tamente algumas acoes. Diferentemente de suas congéneres, as empresas industriais
atuam em municipios nos quais nao possuem nem sede, nem filial. Outro dado
interessante: uma boa parte dos donos ou dirigentes industriais, na hora de ajudar
os que mais precisam, ¢ influenciada por motivos de ordem religiosa. Os industriais
sdo extremamente cautelosos quanto a expansao de suas agoes: a maior parte deles
nao sabe informar se ird ampliar seu atendimento ou aumentar seu investimento
social privado no futuro préximo.

Quanto as empresas de servicos, observa-se uma certa tendéncia a uma maior
diversificacdo de suas a¢oes: além das atividades assistenciais, também investem
em dreas como cultura, desenvolvimento comunitdrio, educacio e sadde. Também
estendem seu atendimento para familias, criangas e portadores de necessidades
especiais. Metade delas executa diretamente suas atividades sociais e mais de 60%
promovem o envolvimento de seus empregados na realizacao de suas agoes sociais.
As empresas de servigos sio prudentes quando perguntadas se irdo expandir seu
atendimento. Queixam-se da falta de qualidade dos projetos sociais apresentados
pelas comunidades e s3o as que manifestam menos confian¢a na gestao das orga-
nizagbes que executam projetos sociais.

10 CONCLUSOES

O que a pesquisa revela sobre as agoes voluntdrias das empresas privadas no Brasil
no campo do atendimento social a comunidades? Nao obstante os riscos de se
extrairem generalizagdes a partir de informagoes sobre um universo multifacetado,
elencam-se, a seguir, caracteristicas que marcaram a agio social do setor privado

no Brasil no fim da década de 1990.

1) Das 782 mil empresas privadas com um ou mais empregados, 59% — o
equivalente a 462 mil empresas — realizam algum tipo de a¢io social vol-
tada para o atendimento de comunidades. Esse envolvimento, de cardter
voluntdrio, compreende desde pequenas doagoes eventuais a pessoas ou
comunidades até grandes projetos mais estruturados.

2) Essas 462 mil empresas, no seu conjunto, destinaram para as atividades
sociais cerca de R$ 4,7 bilhoes em 2000. Esse valor corresponde a 0,4%
do PIB do pais, para o mesmo ano. Note-se que 83% desses recursos estio
concentrados na regido Sudeste. Tendo em vista que o valor do investi-
mento social privado corresponde a um percentual pequeno em relagio a
riqueza produzida no pais, avalia-se que hd espago para seu crescimento.
Essa é a opiniao de 39% dos empresdrios atuantes do pais. Os incentivos
fiscais federais em pouco contribuiram para financiar as atividades sociais
do setor privado, e seu uso ficou restrito a apenas 6% das empresas.
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3) Apesar de os empresdrios no Brasil terem o hébito de ajudar, isso acontece
de maneira informal. Nao se trata de uma atividade que integre os planos
estratégicos das empresas. S20 os préprios donos ou dirigentes que, por
razoes de ordem moral e humanitaria, resolvem assistir os mais carentes
que habitam as redondezas da empresa e que batem as suas portas pedin-
do ajuda. Em geral, fazem-se donativos — em dinheiro ou em espécie —,
principalmente voltados para o atendimento da crianca. Trata-se de uma
atuacio isolada, na medida em que é ainda pouco frequente a pratica da
associagdo ou da parceria — entendidas como uma agao articulada entre
diversos atores — para uma atuacio mais coletiva na drea social.

4) As empresas dao pouca atencio aos impactos de suas agdes e nao se
preocupam em divulgd-los. Como nio se dispde de informagoes siste-
matizadas sobre os resultados do envolvimento social do empresariado
no Brasil, podem estar se reproduzindo, no 4mbito do setor privado,
problemas assemelhados aqueles historicamente observados na atuagio
do Estado no campo das politicas sociais: superposicio e fragmentagio
das agoes, o que acarreta o desperdicio de recursos e a consequente perda
de eficiéncia e eficdcia das acoes. Observa-se, ainda, que a contribuigao
empresarial independe das politicas governamentais. Trata-se de uma
iniciativa do préprio empresdrio, que nio reconhece influéncias do
governo no processo decisério de sua atuagio, na operacionalizacio das
acoes e no volume de recursos aplicados.

5) Na avaliagio geral dos empresdrios, todos ganham com a a¢éo social:
ajudar traz satisfagao pessoal aos proprietdrios do negdcio e melhora as
condi¢oes de vida das comunidades atendidas. Note-se que essa tltima
percepgio é bastante impressionista, pois os empresarios nao avaliam os
resultados das atividades desenvolvidas.

6) A pesquisa revela, ainda, que o porte da empresa, a localizagio e o setor
de atividade ao qual pertence tém influéncia no seu comportamento. Ou
seja, apesar dos tragos comuns, existem especificidades e particularidades
que dependem dessas varidveis.

7) Aagao social das empresas no Brasil ainda é predominantemente domina-
da pelo espirito da caridade e dista de interesses mercantis. E importante
destacar, contudo, que o cardter assistencial das agoes realizadas pelas
empresas tem limitado o entendimento de sua importincia, até mesmo
para aqueles que as realizam. Isso ocorre porque ainda nio estd superado
o preconceito existente quanto as acoes de cardter assistencial. Falta uma
compreensio melhor da importancia do atendimento emergencial dos
grupos sociais que vivem em situagoes de vulnerabilidade extrema, bem
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como da sinergia que pode ser gerada mediante a complementariedade de
agoes assistenciais e promocionais. Mais construtivo do que desqualificar a
assisténcia filantrépica é procurar transforma-la numa acio de cidadania.

Independentemente do tipo de beneficio concedido e sem entrar aqui no
mérito sobre a equidade, a eficiéncia ou a eficicia dos investimentos sociais priva-
dos, verifica-se que a sociedade vem buscando diversos caminhos para enfrentar a
exclusio social. No Brasil, como em todo o mundo, o campo social sofre modifi-
cagbes: as agoes sociais tradicionais, tais como doacoes e trabalho voluntirio dos
cidadaos e das instituicoes nio governamentais, passam, paulatinamente, a serem
percebidas como um componente das agoes da esfera publica. Entretanto, cabe
indagar: conhecendo-se a histéria e a cultura “politica” do palis, até que ponto
as relagoes de patrimonialismo, tutela e favoritismo ainda estao presentes nesses
novos espacos de atuagio?

De qualquer modo, a consolida¢io de uma nova esfera puablica estd a exigir a
abertura de caminhos que conduzam ao ativismo civil e politico, & criagio de formas
inovadoras e integradoras que envolvam instituigoes do Estado e da sociedade em
um espago comum. E preciso rediscutir, de posse de informagoes como as que estio
contidas nesta pesquisa, por exemplo, as fronteiras entre assisténcia e clientelismo,
assisténcia e filantropia, bem como assisténcia e relagdes de reciprocidade. E preci-
s0, ainda, rediscutir os papéis dos agentes promotores desse (novo) campo social.

Apesar das diversas reflexdes que uma pesquisa dessa natureza pode suscitar,
é preciso ressaltar que o setor privado lucrativo no Brasil é um ator importante
no alivio das necessidades bdsicas das populagdes mais pobres do pais. E mais: hd
indicios de que sua atuago ird se expandir nos proximos anos. E preciso, pois, criar
e reavaliar os instrumentos que podem contribuir para a ampliagdo e o aperfeigo-
amento das agdes sociais das empresas. Esses novos instrumentos e mecanismos
deverao ser capazes de promover a cooperagio e a parceria entre o Estado e a socie-
dade para que sejam desenvolvidos trabalhos mais integrados, de cardter publico,
de reciprocidade entre os envolvidos, de empoderamento dos beneficidrios, nos
quais a complementariedade se sobreponha a superposi¢io e por meio dos quais
os recursos mobilizados sejam aplicados de modo que sejam produzidos resultados
mais eficazes em menos tempo.

Finalmente, como contribui¢io para o debate, sao apresentados, a seguir, &
luz dos resultados da pesquisa, os sete principais desafios a serem enfrentados pelo
setor empresarial para ampliar o alcance de suas agdes no campo social.

1) Contribuir para reduzir as desigualdades sociais: garantir a todos a igual-
ade de oportunidades. rasil é um pais marcado por profundas iniqui-
dade d tunidades. O Brasil d fund q
dades — sociais, regionais, raciais, de género e entre o campo e a cidade —,
g g
que somente serdo equacionadas por mudangas estruturais nos campos
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politico, econémico, social e cultural. A promogao dessas transformagoes
¢ uma tarefa cotidiana de todos — do Estado, mas também do mercado
e das organizacoes do terceiro setor.

2) Intervir politicamente em prol do social: buscar envolver-se mais direta-
mente nos encaminhamentos das politicas ptblicas e de forma sempre
atenta as suas repercussoes sociais. Buscar, ainda, ajudar a construir uma
agenda de compromissos econdmicos e sociais de Ambito local e nacional,
a ser assumida pelo Estado e pela sociedade, e fortalecer os mecanismos
de participagao e de controle social, como os diversos conselhos encar-
regados do direcionamento das politicas sociais.

3) Disseminar os compromissos sociais: assumir publicamente o compromis-
so com um novo padrio de desenvolvimento social e dar transparéncia
a sua contribui¢io ao social. Divulgar o que vem sendo feito, publicar o
balanco social e estimular o debate publico sobre o tema sao estratégias
que podem contribuir para um novo patamar de mobilizacio social.

4) Institucionalizar a missdo social: fazer que as decisdes tomadas no campo
dos negécios privilegiem a geracio de emprego e a qualidade do trabalho,
e atribuir as agdes sociais uma prioridade compativel com os compro-
missos sociais declarados.

5) Descentralizar a gestao: envolver efetivamente os trabalhadores e as
préprias comunidades nas agoes sociais, desde a etapa inicial de decisao
até a avaliacio final.

6) Profissionalizar o atendimento: dialogar com os parceiros e beneficidrios,
definir melhor o foco da agao, estabelecer metas de forma participativa,
identificando fontes de financiamento e acompanhamento e avaliando
permanentemente os resultados.

7) Integrar uma rede de protegio social: pér em pritica um espirito de
cooperagao entre as préprias empresas, com o Estado e as organizagoes
do terceiro setor. Nesse campo, as associagoes federais e as confederagoes
empresariais podem desempenhar um papel fundamental de articulagao
de seus associados. Em relagio ao Estado, far-se-d necessdrio superar as
desconfiancas que ainda prevalecem de ambas as partes, aprofundar o
conhecimento mutuo e definir propostas de atuagio conjuntas, respei-
tando as devidas autonomias. Em relagdo as organizagdes do terceiro
setor, urge quebrar resisténcias, dialogar e estender o apoio, tendo em
vista 0 amplo trabalho que jd vem sendo feito por essas organizagdes e as
dificuldades com que se defrontam no dia a dia para garantir uma agio
continua e de qualidade.






CAPITULO 10

PARCERIAS NA CONDUCAO DOS INVESTIMENTOS SOCIAIS:
O QUE SE EXTRAI DOS RESULTADOS DO BISC?"

1 INTRODUCAO

O que fazem as empresas no campo social? Como elas se relacionam com as de-
mais organizagoes, publicas e privadas, para atuarem nessa drea? Essas questoes
assumem especial relevincia em um contexto no qual o setor privado é cada vez
mais pressionado a participar de um esforco coletivo de enfrentamento dos pro-
blemas sociais que afetam a sociedade brasileira. Com o propésito de contribuir
para os debates sobre esses temas, este texto fornece algumas respostas extraidas
dos resultados da pesquisa do Benchmarking do Investimento Social Corporativo
(BISC) e da experiéncia da Comunitas na construgio do programa Juntos pelo
Desenvolvimento Sustentdvel.

A pesquisa do BISC foi instituida em 2008, pela Comunitas,® sob a
inspiracao da experiéncia pioneira do Chief Executives for Corporate Pur-
pose (CECP),? e desde entdo vem sendo realizada anualmente. Seu objetivo
central é acompanhar o perfil da atuagdo social de empresas no Brasil, definir
padroes de benchmarking e realizar comparagdes internacionais. Sem perder
essa perspectiva, vdrias inovagoes e aprimoramentos foram introduzidos na
versdo brasileira, com vistas a se adaptar o BISC as caracteristicas nacionais e
contribuir para o desenvolvimento e o aperfeicoamento da gestdo e avaliagao
dos investimentos sociais privados. Nio ¢ s4. A pesquisa visa, ainda, subsidiar
a reflexao académica sobre o tema e hoje ¢é fonte de inspiragao para estudos
realizados dentro e fora do pais.

1. Originalmente publicado como: Peliano, A. M. M.; Loyola, P. Parcerias na condugdo dos investimentos sociais: o que
se extrai dos resultados do BISC? Boletim de Analise Politico-Institucional, Rio de Janeiro, n. 20, p. 107-115, jun. 2019.
Disponivel em: <https://bit.ly/3GcrPNU>.

2. A Comunitas é uma organizacao da sociedade civil (0SC), sem fins lucrativos, que atua no estimulo a participagao
da iniciativa privada no desenvolvimento social do pais.

3.0 CECP: The CEO Force for Good, parceiro da Comunitas, é uma organizacdo social sediada nos Estados Unidos que
reline 0 mais expressivo forum internacional de presidentes executivos (chief executive officers — CEQs), cuja missdo é
exclusivamente focada nos investimentos sociais corporativos (Comunitas, 2017, p. 10).
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As informagoes do BISC sio coletadas mediante trés procedimentos: i) levan-
tamento on-line; ii) entrevistas com gestores sociais ou liderangas empresariais; e iii)
evidéncias colhidas nas reunides do Grupo de Debates, instituido pela Comunitas
com o objetivo de explorar e aprofundar a reflexdo sobre questées relacionadas aos
investimentos sociais privados e contribuir para o intercimbio de experiéncias e
o aprimoramento na conducio dos projetos sociais. A pesquisa trata de um leque
extenso de temas,” tais como:

* influéncia da conjuntura econdmica nos investimentos sociais;

*  participagdo dos incentivos fiscais no financiamento dos programas sociais;
*  padrio de qualidade dos projetos desenvolvidos;

* evolugao dos programas de voluntariado corporativo;

e relagio com atores externos, especialmente com as organizagdes sem
fins lucrativos;

* atuagdo das empresas no territério; e

* novas tendéncias na conducio dos investimentos sociais, com destaque
para o alinhamento aos negécios, as politicas puiblicas e as agendas globais
de desenvolvimento sustentdvel.

Alguns resultados extraidos das tltimas edi¢oes do BISC sao apresentados a
seguir. Cabe, de inicio, ressaltar que eles refletem o comportamento de um conjunto
de empresas de maior porte,’ que se destacam pela sua atuagio no campo social em
virtude de buscar consolidar seus investimentos sociais em torno de projetos mais
estruturados, desenvolvidos em parcerias com outras organizages, e alinhados as
politicas publicas e a agendas internacionais.

2 QUAL O PERFIL DOS INVESTIMENTOS SOCIAIS DAS EMPRESAS PARTICIPANTES
DO BISC?

Em uma década marcada por fortes oscilagoes na economia, o volume de recursos
destinados aos investimentos sociais exibiu uma tendéncia de crescimento, espe-
cialmente no triénio 2010-2013, o que sinaliza a manutengao do compromisso do
grupo com o desenvolvimento de a¢oes voluntdrias destinadas ao enfrentamento
de problemas sociais. A média anual dos valores aplicados pelas empresas de 2007
a 2011 foi de R$ 2,3 bilhoes e, nos dltimos seis anos, subiu para R$ 2,8 bilhoes

4. Relatorios da pesquisa disponiveis em: <https://bisc.org.br/bibliotecas/>.

5. Os resultados da pesquisa de 2018 referem-se a um universo de 280 organizacdes assim distribuidas: onze conglo-
merados, que responderam por 259 empresas privadas; trés empresas privadas, que responderam individualmente; e
dezoito fundagdes ou institutos vinculados a essas instituices empresariais. Entre os respondentes, 61% so do setor
de servicos e 39% do setor de indUstrias. Outras informacdes sobre o grupo: 61% das empresas possuem mais de 30
mil empregados e 79% s&o de capital nacional (Comunitas, 2018).
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(grifico 1). Outras informagbdes reforcam a relevincia dessa atuagao. O padrio
dos investimentos sociais do grupo BISC ¢ compativel com os padrées interna-
cionais, se considerada a porcentagem dos investimentos sociais nos lucros brutos
das empresas: em 2017, a mediana desses percentuais no pais foi de 0,94% e, nas
corporagdes norte-americanas, foi de 0,87%. Ademais, os investimentos no Brasil
sao financiados majoritariamente com recursos proprios, uma vez que os incenti-
vos fiscais tém representado apenas 20% do total investido nos dltimos trés anos.

GRAFICO 1
Evolucao dos investimentos sociais do grupo BISC (2007-2017)

(Em R$ 1 bilho)

| 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 |

(6%) (5%) (-0,3%) (7,6%) (3,9%) (1,8%) (2,7%) (0,2%) (-3,.8%) (-3,6%) (1%)
m TOdas as empresas === Empresas que responderam todos os anos

Fonte: Comunitas (2018, p. 12).
Obs.: 1. Os valores aplicados por todas as empresas se referem ao conjunto de empresas que responderam a cada ano da
pesquisa, cuja composicdo modificou-se ao longo do periodo.
2. 0s valores foram reajustados pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) médio de 2017.

Sao os projetos educacionais que absorvem a maior parte dos investimentos
sociais do grupo (aproximadamente 40%). Ao longo de todo o periodo analisado
pelo BISC, o volume destinado para a drea ficou acima dos R$ 900 milhées/ano.®
Em um distante segundo lugar, sobressaem os projetos de apoio a cultura, que
absorvem, aproximadamente, 20% do total investido. Cabe ressaltar que a atuagao
das organizacoes participantes ndo é homogénea. O BISC revela diferencas signi-
ficativas entre empresas de diferentes setores da atividade econémica e institutos
empresariais. Entre essas diferencas cabe destacar, por exemplo, que as empresas
diversificam bem mais o leque de atividades desenvolvidas do que os seus institutos,
que focam sua atuagio, sobretudo, na educagio (gréficos 2 e 3).

6. Valores atualizados pelo IPCA médio de 2017.
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GRAFICO 2
Investimentos sociais das empresas, por area de atuacdo
(Em %)
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Fonte: Comunitas (2018).
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GRAFICO 3
Investimentos sociais dos institutos, por area de atuacdo
(Em %)
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Fonte: Comunitas (2018).

Ademais, enquanto os institutos s2o majoritariamente executores dos projetos
sociais, as empresas privilegiam o apoio a projetos de terceiros, especialmente
de organizagoes sem fins lucrativos (grifico 4). Nesse sentido, cabe mencionar
que, ao longo dos dltimos anos, observou-se um movimento inverso entre as
empresas e os institutos. Enquanto aquelas foram reduzindo seu envolvimento
na execugio direta dos projetos sociais, estes foram gradativamente se estru-
turando para assumir tal tarefa, especialmente no que se refere aos programas
educacionais. Esse movimento nao chega a surpreender, na medida em que os
institutos foram criados para ser o “brago social” das corporacoes e responder
pela sua atuacdo nessa drea.
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GRAFICO 4
Estratégias adotadas por empresas e institutos para conduzir os seus projetos sociais
(Em %)

) . . . 33
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Principalmente executor de projetos proprios 0

Totalmente executor de projetos proprios I 30
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Fonte: Comunitas (2018, p. 57).

3 QUAL A RELACAO DAS EMPRESAS COM AS ORGANIZACOES SEM
FINS LUCRATIVOS?

Quase todos os participantes do BISC (92%) envolvem organizagdes sem fins
lucrativos na condugio dos seus investimentos sociais e reconhecem que esse tra-
balho em parceria ¢ fundamental para aproximd-los das comunidades e de outros
parceiros importantes, a fim de melhorar a imagem da empresa e fortalecer as
organizagoes apoiadas, entre outros beneficios. Em 2017, as empresas apoiaram
1.163 organizagoes sem fins lucrativos sediadas nas diversas regiées do pais, o que
representa um aumento de 43% em relagio ao ano anterior. Para essas organizagoes
foram destinados recursos da ordem de R$ 453 milhées.” Foi no campo da edu-
cagao, da cultura e dos esportes que se concentraram as atividades desenvolvidas
conjuntamente com as organizagoes sem fins lucrativos, e esse resultado ¢ coerente
com o perfil de atuacio das empresas e dos institutos (grafico 5).

7. Os resultados de 2017 referentes ao nimero de organizacdes apoiadas e aos valores transferidos podem estar
subestimados, uma vez que nem todas as empresas forneceram tais informagdes.
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GRAFICO 5
Areas de atuacio em parceria com as organizacdes sem fins lucrativos
(Em %)
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Fonte: Comunitas (2018, p. 105).

O BISC tem buscado identificar as mudangas que vém ocorrendo na atuagio
social do setor privado nos dltimos anos, bem como as novas tendéncias que se
desenham na 4rea, entre as quais se destaca a relagao com as organizacoes sem fins
lucrativos. Nesse campo, observaram-se, nos anos recentes, mudangas no perfil das
organizagdes apoiadas em decorréncia do crescimento do apoio a entidades: que
desenvolvem atividades mais alinhadas aos negécios da empresa; que sao amplamente
reconhecidas pela expertise na sua respectiva drea de atuagio; ou que estdo sediadas
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no entorno dos empreendimentos econdmicos. Cerca de dois tergos das empresas
confirmam esse movimento (grafico 6). Os depoimentos captados nas entrevistas
realizadas com os gestores sociais evidenciam, ademais, que as empresas hoje nao se
contentam com o papel de financiadoras de projetos, buscando fortalecer relagoes
de parceria e atuar como contrapartes de um trabalho conjunto.

GRAFICO 6
Mudancas recentes na relacdo das empresas com as organizacoes sem fins lucrativos
(Em %)

O apoio as organizagdes tem se concentrado
naquelas que desenvolvem atividades mais
alinhadas aos negdcios

O apoio as organizagbes tem se concentrado
naquelas que sdo amplamente reconhecidas pela
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investimentos econémicos
6 8

O apoio as organizagdes tem se concentrado
naquelas que desenvolvem atividades alinhadas 4
as politicas publicas

O apoio as organizag¢des de advocacy de causas 38
sociais vem crescendo nos ultimos anos

HSim MNao N&o sabe informar

Fonte: Comunitas (2017, p. 157).

E interessante ressaltar que o grupo nio percebe maiores dificuldades para
trabalhar em parceria com organizagoes sem fins lucrativos, sendo que as ressalvas
dizem respeito a prestagio de contas por parte das organizagoes e a dependéncia
gerada pelo apoio financeiro da empresa: 46% das empresas assinalam que nesses
aspectos enfrentam grandes dificuldades (Comunitas, 2017). As sugestoes para
aprimorar as parcerias vao na diregao de:

e ampliar o didlogo e a presenca da empresa na condugio de trabalhos
conjuntos;

*  apoiar a autossustentagao das organizagoes;

* estimular a formagio de redes que possibilitem novos formatos e possi-
bilidades de sustentabilidade financeira dos projetos;
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e ampliar o acompanhamento e o apoio da empresa nos processos de
prestagdo de contas das organizagdes sem fins lucrativos; e

e empoderar os parceiros e a comunidade para prosseguirem autonoma-
mente os projetos desenvolvidos conjuntamente.

4 QUAL A ARTICULACAO DOS INVESTIMENTOS SOCIAIS CORPORATIVOS COM
AS POLITICAS PUBLICAS?

Desde as primeiras edi¢oes do BISC, observa-se que cerca de 80% das empresas
se articulam com érgaos governamentais, especialmente no 4mbito municipal,
para o desenvolvimento dos seus projetos sociais. Esse comportamento surpre-
ende na medida em que, ainda na década de 1990, predominava nas empresas a
concepgdo de que sua atuacio no campo social deveria se desenvolver de forma
independente, ou mesmo distante do Estado. Estudo divulgado pelo Ipea em
2001 apontava que,

no momento em que decide como e onde atuar, a maioria das empresas declara que
nio leva em consideragio os investimentos governamentais, ou seja, que nao hd re-
lagio entre os investimentos sociais privados e os investimentos sociais de governo.
As justificativas caminharam para a linha de uma atuagio independente do Estado,
“de um nao alinhamento”, ou para uma linha de desconhecimento do que o governo
faz e de critica a respeito de que “o Estado nao faz sua parte” e, por isso, as empresas
“atuam para tapar buracos” com a sensacio de que nio avangam, mas evitam prejuizos
maiores. Com base nesse raciocinio, nao se posicionam como contraparte de um
atendimento social integrado (Peliano, 2001, p. 92).8

Na contramao dessa visao histérica, o grupo BISC tem se destacado na busca
pelo alinhamento dos investimentos sociais as diretrizes das politicas publicas,
movidos pelo desejo, entre outros, de ampliar a visibilidade e melhorar a qualidade
dos préprios projetos, e de contribuir para o aprimoramento das politicas publicas,
conforme assinalado por 67% dos participantes. E sobretudo no campo da edu-
cagao e no atendimento 2 infincia que as empresas trabalham mais préximas das
organizagbes governamentais, buscando alinhar os seus investimentos sociais as
politicas publicas, procurando desenhar e implementar projetos: i) em consonéncia
com as diretrizes de governo; ii) a partir de um didlogo sistemdtico com os gestores
publicos; e iii) de forma a contribuir para o alcance dos resultados previstos nas
politicas governamentais (gréfico 7).

8. Ver capitulo 8 desta obra.
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GRAFICO 7
Projetos sociais das empresas alinhados as politicas publicas listadas
(Em %)
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Fortalecimento e dinamiza¢ao da agricultura familiar

Gestdo de riscos e de desastres

Incluséo socia) por meio do Bolsa Familia, do Cadastro
Unico e da articulacdo de politicas sociais

Justica, cidadania e seguranca publica
Mobilidade urbana e transito
Moradia digna

Planejamento urbano

Politicas para as mulheres: promogéo da igualdade
e enfrentamento a violéncia

Promocao da igualdade racial e superacdo do racismo
Promocéo dos direitos da juventude

Promocdo do trabalho decente e economia solidéria
Promocéo e defesa dos direitos de pessoas com deficiéncia

Promocéo e defesa dos direitos humanos

Promocgéo, protecéo e defesa dos direitos humanos de
criancas e adolescentes

Qualidade ambiental
Reforma agraria e governanga fundiéria

Seguranca alimentar e nutricional

Saneamento basico

B Sim M N&o I Nao sabe

Fonte: Comunitas (2017, p. 96).
Obs.: Todas as politicas listadas constam do Plano Plurianual 2016-2019 do governo federal.



Parcerias na Conducao dos Investimentos Sociais: o que se extrai dos resultados 399
do BISC?

Além do alinhamento dos préprios projetos, as empresas apostam no apoio
a gestdo de politicas publicas no 4mbito local. Cerca de metade delas declarou ter
ampliado, nos altimos anos, as atividades voltadas para o apoio a gestao escolar, a
capacitagio de professores e a promocio do didlogo entre organizagdes publicas e
comunitdrias (grifico 8). E especialmente nessa articulagio que muitas reconhe-
cem uma janela de oportunidades para ampliarem o controle social e o acesso as
politicas governamentais por parte das comunidades locais.

GRAFICO 8
Avancos observados no apoio das empresas as politicas publicas
(Em %)
Apoio a gestao escolar 33
Capacitacdo de professores de escolas publicas 13 30 25
Execucado de iniciativas que ampliam o impacto
das politicas publicas 13 - 13
Capacitacao dos gestores publicos = 25
Apoio a gestdo das politicas publicas 22
Apoio a definicdo da estratégia de execucdo das 1M1
politicas publicas
Acompanhamento e controle 25
das politicas publicas
Promocéo do intercambio de experiéncias - 13 13
Promocao do didlogo entre organizacoes 33 1
publicas e comunidades
Apoio a elaboracdo dos planos 22 1
de acdo governamentais
Apoio a captacao de recursos complementares
(publicos ou privados) 33 n
Apoio a estratégia de divulgagdo 33 1
Apoio a definicdo da metodologia de avaliagdo 22
Apoio a inovacao das 50
metodologias de atendimento
Capacitagdo da comunidade para participar em 25 13
conselhos de gestdo de politica governamentais
Apoio a montagem de um
sistema de monlgcoramento 44 "
Apoio financeiro - 13
Mobilizacdo da comunidade para 38 13
acessar recursos publicos
Apoio a elaboracdo do orcamento publico 33 56 11
Hl Ampliou muito M Ampliou médio Ampliou pouco N&o ampliou

M Reduziu Néo se aplica N&o sabe

Fonte: Comunitas (2017, p. 95).
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Nesse sentido, a experiéncia da Comunitas com o desenvolvimento do progra-
ma Juntos representa um modelo interessante de parceria entre empresa e governo,
na busca do aprimoramento da gestao piblica, em que o trabalho conjunto tem
resultado em beneficios significativos para a sociedade.

5 COMO A EXPERIENCIA DO PROGRAMA JUNTOS REFLETE O
ESFORCO DE PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS EM PROL DO
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL?

O programa Juntos pelo Desenvolvimento Sustentével foi criado em 2012 como
um modelo inovador de investimento social corporativo, no qual um grupo de
lideres empresariais, a partir de uma reflexao sobre seu papel no desenvolvimento
do Brasil, decidiu unir esforgos, recursos e conhecimento para impactar de forma
positiva as cidades brasileiras. Prevaleceu o entendimento de que, para se ganhar
escala e se ampliar o impacto, é fundamental atuar em conjunto com as politicas
publicas, em parceria com o Estado, sendo que estas

precisam conter cada vez mais um componente de cooperagio e de defini¢io de uma
agenda que acelere prioridades para a sustentabilidade como um novo paradigma de
desenvolvimento, (...) [estimulando] préticas que reforcem a autonomia e a legitimi-
dade de atores sociais que atuam articuladamente numa perspectiva de cooperagio

(Jacobi, 2003, p. 202).

O nicleo de governanga do programa Juntos é formado por lideres empresariais
engajados em prol de um objetivo comum: contribuir para o aprimoramento da
gestdo publica no Brasil e, com isso, para a entrega de servigos publicos de qualidade.
A participacio ativa de todos nesse grupo tem sido um importante fator de sucesso
para o alcance dos resultados dos projetos, mas, sobretudo, para a construgao de
um novo modelo de governanca, realmente sustentdvel e compartilhado, com foco
na construgao de uma agenda positiva de desenvolvimento.

Tendo como norte o compartilhamento, a troca e a replicabilidade, o pro-
grama atua na esfera municipal do poder ptblico, mais proxima a populagio, por
meio de investimentos sociais corporativos. Esses investimentos se direcionam
para o aprimoramento da gestao publica, o fortalecimento das liderancas e seus
respectivos gestores, o controle social por parte da comunidade e a transparéncia
no uso dos recursos, materializando-se em formulagio, implementacio e avaliagao
de politicas publicas mais eficientes, eficazes e efetivas.

Em 2018, com a experiéncia obtida, o grupo entendeu que era possivel ampliar
essa transformacao para o nivel estadual. Dessa forma, o programa Juntos, liderado
pela Comunitas, atua hoje em catorze cidades brasileiras (entre elas, Sao Paulo,
Porto Alegre, Curitiba e Teresina) e cinco estados (Sao Paulo, Minas Gerais, Rio
Grande do Sul, Goids e Pard), uma drea com cerca de 100 milhées de habitantes.
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Nessas regioes foram executados 120 projetos em diferentes dreas de atuagio do
poder publico, com mais de trinta parceiros distribuidos entre empresas privadas,
sociedade civil e entes da Federacio.

Esse modelo chamou atenc¢io da Universidade de Columbia, nos Estados
Unidos, e, em 2017, tornou-se um estudo de caso conduzido por Santos e Johnson
(2018), posteriormente utilizado em salas de aula de outras universidades ao redor
do mundo. Em 2018, o programa foi citado no livro Social Value Investing como
uma boa prética brasileira para superar antigos desafios socioecondmicos, por
meio do investimento social corporativo e da governan¢a compartilhada (Buffett
e Eimicke, 2018).

6 CONSIDERACOES FINAIS

A relagao das empresas com atores externos, especialmente com as organizagoes da
sociedade e dos governos, é muito relevante e tem sido acompanhada sistematica-
mente pelo BISC. Os resultados apontam que, isoladamente, a atuagio social do
setor privado terd alcance reduzido, e o fortalecimento das parcerias é reconhecido
como o caminho para o alcance dos objetivos almejados. O grupo de participantes
do BISC enfatiza a necessidade de se buscar, cada vez mais, a adesio dos demais
atores envolvidos nos seus projetos sociais e reconhece que o éxito vai depender
desse engajamento dos parceiros e das comunidades envolvidas.
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CAPITULO 11

A FAMILIA E O DIREITO HUMANO A ALIMENTACAO ADEQUADA
E SAUDAVEL'?

1 INTRODUCAO

Qual a importincia das familias na promo¢io de uma alimenta¢io sauddvel?
Quais as implicacoes e dificuldades para se trabalhar o nicleo familiar como
catalisador do direito humano 4 alimenta¢io adequada? Qual a contribuigao
das familias para o alcance de metas estabelecidas na Agenda 2030 de Desen-
volvimento Sustentdvel?

Foi para estimular a reflexdo sobre questoes dessa natureza que o Grupo
de Pesquisa de Nutri¢ao e Pobreza do Instituto de Estudos Avangados da Uni-
versidade de Sao Paulo (IEA/USP), em parceria com o Family Talks — associacio
vinculada a International Federation for Family Development —, promoveu um
encontro de especialistas, no formato de grupo focal, em setembro de 2018.
Uma sintese das discussoes, elaborada a partir da transcrigao das interven¢oes dos
participantes, é apresentada neste capitulo.

Para avancar na compreensio do objeto, partiu-se da delimitagao do conceito
de que a familia, conforme consta no art. 16, § 3¢, da Declaragao Universal dos
Direitos Humanos, representa o “elemento natural e fundamental da socieda-
de”, e deve receber “especial protegiao do Estado”, de acordo com o art. 226 da
Constituigao Federal de 1988. Esse status é consequéncia de seu papel fundamental
na formagao das sociedades e culturas, bem como da constatagio da universalida-
de dessa instituicio. Mesmo em culturas bastante distintas, como a brasileira e a
japonesa, hd mais semelhancas que diferencas entre as familias.

E amplamente reconhecido que as tarefas levadas a cabo pelas familias sao
essenciais para a sociedade e que suas responsabilidades se estendem dos cuidados
e da educagao das criangas e dos adolescentes aos cuidados com as pessoas idosas,

1. Originalmente publicado como: Sawaya, A. L. et al. A familia e o direito humano a alimentacdo adequada e saudavel.
Estudos Avancados, v. 33, n. 97, p. 363-383, 2019. Disponivel em: <https://bit.ly/3lwl155>.

2. 0 texto original contou com a colaboracdo de Ana Lydia Sawaya, Maria Paula de Albuguerque e Semiramis Martins
Alvares Domene.
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com deficiéncia, doentes etc. Independentemente de sua configuragao, a familia é
o primeiro espaco de convivéncia do ser humano. E, portanto, fundamental para
a formacio das pessoas, especialmente das criangas nos primeiros 72 meses de
vida, a chamada primeira infincia,® que representa 0 momento mais critico para o
desenvolvimento do ser humano. Ela é o primeiro e o mais importante mediador
da crian¢a com a sociedade.

Entre as diversas tarefas sob a responsabilidade das familias se destacam
aquelas relacionadas aos cuidados com a satde e a alimentagio. E nesse am-
biente que se inicia a formagio do hdbito alimentar das pessoas, influenciando
principalmente a alimentacio das criancas. Mais do que isso, as familias sao as
maiores responsdveis pela transmisso da cultura alimentar, pois é nesse ambiente
que as pessoas aprendem quais alimentos consumir e como prepara’—los, a partir
dos recursos disponiveis. Essa influéncia, positiva ou negativa, tende a persistir
por toda a vida.

Em razao desse papel central no cuidado e na transmissio da cultura, das
préticas e do hdbito alimentar, é razodvel considerar a familia como lugar de des-
taque nas politicas publicas voltadas para a promogao da seguranca alimentar. Nao
obstante esse reconhecimento, colocar a familia no centro das politicas publicas
de promogao de uma alimenta¢io adequada e sauddvel ainda é um desafio para
os gestores. No caso brasileiro, sao vérios os obstdculos a serem enfrentados, entre
outros, a diversidade cultural e social do pais, que demanda a adogao de mdltiplas
e complexas estratégias; a fragmentagio na conducio das politicas publicas, que
dificulta a garantia da necessdria intersetorialidade e complementaridade entre
as acoes do governo e da sociedade; as transformacgoes na estrutura familiar, que
exigem flexibilidade e abertura para sucessivas mudangas e inovagoes; e a dimensao
e dispersao, no territério nacional, das familias mais vulnerdveis, o que dificulta
fazer chegar as politicas ptblicas aos domicilios.

2 METODOLOGIA

Este capitulo apresenta os resultados de um debate realizado por meio da técnica
de entrevista focus group (Krueger, 2002; Freitas ez al., 1998). Essa técnica permite
que pesquisadores ou especialistas obtenham conhecimento de determinado tema
a partir de uma discussdo objetiva em grupo. Tal discussio ¢ conduzida por um
moderador, que propée questoes e tem a funcio de mediar as intervengées dos
interlocutores. O contetido da entrevista ¢ transcrito e analisado a fim de produzir

3. Mais informacbes podem ser encontradas no site do Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (UNICEF): <https://
uni.cf/2ZX645u>.
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um relatério, cujo objetivo é expor o teor das discussoes e as principais conclusoes
dos participantes do encontro.

Para a condugio do trabalho, a equipe organizadora promoveu um encontro
entre pesquisadores, representantes de institui¢oes da sociedade civil e de 6rgaos
governamentais que atuam na promogio do direito humano 2 alimentacio e a
nutri¢io adequadas, procurando refletir a pluralidade de experiéncias entre pro-
fissionais dedicados ao tema. Além disso, tendo em vista a intersetorialidade das
questoes envolvidas, buscou-se fomentar uma discussao interdisciplinar, com o
envolvimento de profissionais de distintas dreas: nutricionistas, médicos e soci-
6logos, com diferentes trajetdrias profissionais (na gestdo publica, académica ou
no terceiro setor).*

Para facilitar a interagdo entre os participantes do encontro, foi elaborada uma
questdo, previamente enviada a todos com o intuito de direcionar as intervengoes
aos objetivos propostos para o encontro, bem como garantir alguma coeréncia entre
as diferentes sugestoes apresentadas. A pergunta elaborada foi a seguinte: qual a
relevancia, as implicacoes e as dificuldades para que a familia possa ser catalisadora
do direito humano 2 alimentagao adequada?

A partir dessa questdo, iniciou-se a discussio pela identificagio do grupo
de familias que deveria ser alvo prioritdrio da atengao dos participantes e das res-
ponsabilidades do Estado em assegurar a protegao social, por meio das politicas
publicas. De modo especifico, procurou-se debater o papel central da familia — ou,
de modo mais amplo, das relacoes familiares — na promogao de uma alimentagao
adequada, condicio necessdria para uma vida sauddvel; no processo de acesso e
escolha dos alimentos; nas estratégias de educacao nutricional; no estimulo a co-
mer em companhia, considerando-o também como elemento de fortalecimento
dos vinculos sociais; no desenvolvimento e na pratica das habilidades culindrias,
com incentivo a responsabilidade compartilhada entre os integrantes do ntcleo
familiar; e no encontro de caminhos para atenuar os desafios decorrentes da falta
cronica de tempo.

Ao considerar as contribui¢oes das familias para o alcance dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) na elaboracio do contexto, do escopo e dos
objetivos dessa reflexdo, assegurou-se o alinhamento das conclusées do encontro
com as diretrizes jd estabelecidas para o assunto em nivel internacional e nacional.
Vale ressaltar que o ODS em destaque foi o de ndmero 2, Acabar com a Fome,

4. Lista de participantes do grupo focal: Ana Lydia Sawaya (Universidade Federal de Séo Paulo — Unifesp e IEA/USP);
Anna Maria Medeiros Peliano (Ipea e IEA/USP); Lilian dos Santos Rahal (Ministério do Desenvolvimento Social); Maria
Paula Albuquerque (Centro de Recuperacéo e Educacdo Nutricional — Cren e IEA/USP); Mariana Pinheiro (Ministério do
Desenvolvimento Social); Michele Lessa (Ministério da Satide); Sandra Maria Sawaya (USP e IEA/USP); Semiramis Martins
Alvares Domene (Unifesp e IEA/USP); Denise Chaer (Novos Urbanos); e Rodolfo Candnico (Family Talks).
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Alcangar a Seguranca Alimentar e Melhoria da Nutri¢io e Promover a Agricultura
Sustentdvel (Silva, 2019a).

Os debates foram gravados e transcritos, e as informagoes registradas foram
organizadas e classificadas, de modo a facilitar a apresentagio e compreensio das
reflexdes do grupo. Os resultados apresentados a seguir destacam os principais
topicos tratados.

3 RESULTADOS

3.1 A vulnerabilidade das familias de menor renda

O ponto de partida da discussdo do grupo focal foi identificar as condi¢des de
vida das familias que deveriam ser alvo prioritdrio das politicas ptblicas. A andlise
centrou-se na populagao de menor renda, dada a enorme desigualdade social bra-
sileira que leva a padroes de vida completamente diferentes nos distintos estratos
sociais. Assim, os debates priorizaram a populagio mais vulnerdvel economicamente
por ser a mais necessitada de politicas publicas de promogio de bem-estar social
e de garantia de uma alimentagio mais sauddvel.

Os membros das familias brasileiras de menor renda geralmente possuem baixa
escolaridade e, em decorréncia, precdria inser¢do no mercado de trabalho. Isso leva
a uma constante instabilidade econdmica, com vdrias consequéncias, dentre elas
a prépria dificuldade de manutengao das criangas na escola, o que contribui para
a manutengao do circulo de pobreza. Os baixos indices de conclusio do ensino
médio no pais sio um bom indicativo — em 2015, quatro a cada dez jovens de 19
anos nao haviam concluido o ensino médio (Ferreira, 2017). Segundo pesquisa do
Ipea, 23% dos jovens brasileiros entre 15 e 24 anos, na maioria mulheres de baixa
renda, nio estudam nem trabalham no Brasil (Verdélio, 2018). Dessa forma, a
perspectiva de futuro para milhées de jovens é permanecer nessa situagao de pobre-
za, com poucas possibilidades de melhorar efetivamente a sua qualidade de vida.

Os reflexos da instabilidade de renda se manifestam, também de forma con-
tundente, nas condigoes de acesso a uma alimenta¢io adequada tanto em termos
quantitativos quanto qualitativos. Os tltimos dados disponiveis sinalizaram que
aproximadamente um quarto do total de domicilios no pais —algo correspondente
a mais de 50 milhoes de domicilios — ainda apresentava, em 2013, algum problema
ou deficiéncia em termos de garantia de sua seguranca alimentar. A crise econémica
e a elevacio dos niveis de desemprego dos anos recentes nao permitem otimismo
em relagio & melhoria desse quadro.

A dificuldade de aquisi¢ao de alimentos sauddveis alia-se a dificuldade para
a compra de gds, prejudicando o preparo de refeicoes em casa e ampliando a
tendéncia a se recorrer a alternativas frequentemente nio sauddveis, como o uso



A Familia e o Direito Humano a Alimentacao Adequada e Saudavel ‘ 407

de alimentos e bebidas ultraprocessados, ou seja, prontos para o consumo (salga-
dinhos, biscoitos, refrigerantes, doces, balas, bolos) ou de muito ficil preparagao
(embutidos). Os dados disponiveis da tltima Pesquisa de Or¢camentos Familiares
(POF) jd apontavam que,

de 2002 para 2008, houve crescimento da participagio relativa de agticares, alimentos
processados e ultraprocessados (paes, embutidos, biscoitos, refrigerantes e refeicoes
prontas) na dieta dos brasileiros: considerando a soma das médias de aquisi¢io desses
produtos por Unidade da Federagao (UF), eles correspondiam, em 2002, a 24% da
aquisi¢io de alimentos dos domicilios; em 2008, essa propor¢ao subira para 27,4%
(Silva, 2019a, p. 12).

Ademais, segundo IBGE (2010), “a evolugio recente do consumo de alimentos
segundo os quintos da renda familiar indica aumento mais intenso na participacio
de alimentos processados prontos para consumo nos estratos de menor renda’.

A macica propaganda realizada pelas industrias produtoras desses alimentos
e bebidas contribui para o agravamento da situagao. Vale ressaltar aqui que um
dos focos preferenciais das propagandas é a mensagem de que consumir o produto
representa o caminho para a inclusio na sociedade de consumo, o que constitui
um grande apelo para a populacio de baixa renda.

Outra caracteristica das familias de menor renda ¢ que, na maioria dos casos,
a responsabilidade pelo cuidado da crianga é concentrada na prépria mae (Arregui
e Wanderley, 2011), muitas vezes em um arranjo familiar monoparental. Diversos
estudos tém evidenciado que ¢ nesse contexto em que geralmente se encontram
os casos de desnutridos mais graves (Sawaya ez al., 2011). Nesses casos, além da
questdo da renda, ¢ necessdrio ter em conta outros problemas, como o isolamento
e a falta de suporte dessa mae em seu contexto social. Esse isolamento diz respeito
a uma rede social primdria (familiar) pouco densa, implicando uma pobreza de
recursos relacionais (Solymos, 2011; Soares, do Nascimento e Wanderley, 2011).

Nos grandes centros, em particular, hd ainda o agravante da falta cronica de
tempo, que afeta pessoas de todas as classes sociais e que tem implicagoes diretas
na qualidade de vida e de alimentagao das pessoas. No caso das familias com bai-
xa renda, que geralmente vivem em periferias mais distantes, o tempo gasto em
deslocamentos entre a residéncia e o local de trabalho pode ser superior a quatro
horas didrias, a exemplo da cidade de Sao Paulo. Essa realidade gera diversos pro-
blemas, como o cuidado de criancas ou idosos em situagao de dependéncia aliado
a reconhecida escassez de equipamentos publicos (creches, escolas, servigos para
idosos etc.). Nesse contexto, alimentar-se adequadamente é um grande desafio, a
comegar pelo tempo necessdrio para adquirir alimentos sauddveis (indisponiveis
especialmente na periferia dos centros urbanos) e prepard-los. Se, por um lado, hd
o reconhecimento da importincia de resgatar a cultura alimentar tradicional, por
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outro, ¢ necessdrio ajudar as familias a adotar estratégias de alimenta¢ao adequadas,
o que ¢ frequentemente desafiador.

3.2 A familia nas politicas publicas

A familia é o espago indispensdvel para a garantia da sobrevivéncia e da protegao
integral dos filhos e demais membros, independentemente do arranjo familiar
ou da forma como ela se estrutura. A inser¢ao da familia nas politicas pablicas
revela o reconhecimento de seu papel fundamental para o alcance dos objetivos do
desenvolvimento humano e social. Nao obstante, ela nio pode se responsabilizar
sozinha por tal atribuicio e, nesse sentido, o Estado deve assumir parte dessa res-
ponsabilidade com politicas de protegao social, por meio de programas e servicos
de qualidade e de cardter universal.

Virios programas governamentais recentes deram protagonismo a familia:
Bolsa Familia, Estratégia Satide da Familia, programas de agricultura familiar,
dentre outros. Mesmo com resultados positivos, gestores piblicos destacam a ne-
cessidade, para uma maior efetividade, de adaptar as politicas publicas a realidade
encontrada nos domicilios, reflexo das mudangas sociais das tltimas décadas que
levaram a uma maior diversidade de arranjos familiares.

Assim, um desafio que se apresenta para os programas de apoio ao grupo
familiar é o de nao utilizar defini¢6es excludentes, que impecam o acesso de vdrias
pessoas e familias a essas politicas. Esse tema ¢é particularmente importante no
contexto das familias de baixa renda, que em muitos casos possuem relagdes mais
fragilizadas e, portanto, uma variedade maior de arranjos familiares. Nesse sentido,
¢ importante ressaltar a necessdria cautela para pesquisas populacionais quando se
utiliza a familia como unidade de pesquisa. Uma alternativa pratica, simples e nao
excludente é adotar o domicilio como representante de uma unidade familiar; ou
seja, todas as pessoas que moram juntas e dividem os bens e servigos constituem
uma unidade familiar. Portanto, a sugestao é considerar o grupo de pessoas que
vive no domicilio (ou vizinhanga) e compartilha as estratégias de sobrevivéncia
como essa unidade fundamental.

No contexto da alimentagao, isso pode incluir o compartilhamento do mes-
mo fogio e/ou refeigao, da compra de alimentos, o que tende a gerar um hébito
alimentar semelhante. Assim, recomenda-se como estratégica para a politica publica,
levar em conta tanto o domicilio como, de certa maneira, as relagoes interpessoais
dos moradores. Em outras palavras, trata-se de considerar como familia o grupo
de pessoas que ali reside.

Diante da diversidade de situacoes, questiona-se a viabilidade de desenhar
politicas publicas para as familias sem considerar também o territério onde vivem,
em seus diferentes matizes e situagoes. Nesse sentido, um cuidado a ser tomado
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no desenho das politicas puiblicas voltadas as familias é que estas nao devem ser
abordadas de forma isolada, fora do contexto mais amplo em que vivem. Em re-
lacao & seguranga alimentar, é evidente que fortes influéncias externas dificultam
a alimentacio sauddvel e adequada das familias. Por exemplo: a cronica falta de
tempo nas cidades; a instabilidade financeira; as moradias precdrias, com espago
insuficiente para a mesa e para refeicoes com “comida de verdade” e em hordrios
adequados; assim como a dificuldade de encontrar alimentos sauddveis nas perife-
rias. Ou seja, a politica publica precisa abordar essas outras realidades extrinsecas
as familias para ser efetiva.

A esse respeito, foi ressaltada a necessidade do contato direto com as familias
e foram mencionadas algumas iniciativas da sociedade civil que conseguiram
grande capilaridade e acesso as familias mais vulnerdveis, a exemplo do método
de busca ativa, adotado em cardter pioneiro, pelo Cren, ainda no inicio dos
anos 1990 (Martins e Solymos, 2011). Nesse método, o agente executor da
agao vai até a unidade familiar mais vulnerdvel e que necessita de atendimento.
Tal estratégia permite o estabelecimento de abordagens adequadas as caracteristicas
locais, tendo sido adotada pelo governo federal, por meio do programa Bolsa
Familia. Na mesma linha foi desenhado o Programa de Agentes Comunitdrios
de Satde, que prevé a realizagao de visitas domiciliares, e, mais recentemente, o
programa Crianga Feliz, com uma cobertura ainda muito restrita (Silva, 2019¢).’

Outro aspecto destacado ¢ que, apesar de as politicas publicas atingirem
hoje boa parte da populagao a que se destinam, grupos dispersos em regioes
mais distantes ainda deparam com grande dificuldade de acesso as intervengoes
governamentais. Um exemplo ¢ o acesso ao Bolsa Familia por parte de indigenas
aldeados no interior de regides da Amazonia. Hé casos registrados em que a fami-
lia toda se desloca, fazendo longas e constantes viagens para acessar os beneficios.
Isso gera viérias instabilidades na vida daquelas pessoas, com impactos negativos
na prépria rotina alimentar. Portanto, hd situagoes em que as politicas publicas
precisam especializar-se para entregar, de maneira efetiva, um servico de qualidade
a determinados grupos populacionais, os quais nao podem permanecer “invisiveis”
nos dias atuais.

Nesse cendrio complexo ressalta-se o grande potencial para uma atengao
diferenciada as familias, que pode ampliar o impacto das politicas puablicas, desde
que as intervenc¢oes sejam contextualizadas no territério — com aten¢ao a uma
apropriada conceituagao de familia, para evitar exclusées. Uma estratégia para

5. 0 programa consiste em visitas domiciliares por profissionais da area de assisténcia social com o objetivo de
fortalecer os vinculos familiares entre cuidador e crianca, a fim de estimular o desenvolvimento infantil. Além disso,
pretende identificar vulnerabilidades para encaminhar acdes por meio de uma rede publica intersetorial da assisténcia
social, secretarias municipais de educacéo e servicos municipais de satde, dentre outros. Até abril de 2018, o programa
acompanhou 275 mil criancas e 37 mil gestantes em 2.044 municipios (Brasil, 2018; Silva, 2019c).
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concretizar essa proposta é adotar uma abordagem relacional, na qual as relagoes
sociais presentes no territério, sobretudo as das familias, sdo alvo das politicas,
conforme explicado a seguir.

3.3 A abordagem relacional para recuperacdo e educacdo nutricional

A qualidade das relagoes interpessoais é um importante aspecto a ser considerado
na definicio de intervengoes destinadas as populagées em condigio de pobreza.
A experiéncia de vérias organizagoes da sociedade civil, dentre elas o Cren,® indica
que trabalhar as relagées, por meio do desenho do mapa da rede social das pessoas
de determinado territério, é uma estratégia eficaz no combate e na prevengio a
subnutri¢do e a obesidade infantil (Marques ez al., 2010; Soares, do Nascimento e
Wanderley, 2011). Trata-se de identificar a rede de relagoes que envolvem a pessoa
e mapear as interacoes positivas e negativas para sua alimentagio (Souza, Souza e
Tocantins, 2009).

O desenvolvimento dessa técnica de abordagem social resultou da compre-
ensdo de que focalizar um ponto especifico de vulnerabilidade e tentar resolvé-lo
isoladamente é muito menos efetivo do que buscar reforgar a rede social da pessoa
(Sawaya e Solymos, 2011). Ou seja, partiu-se da compreensio de que o problema
principal estd no contexto social frégil, e, por isso, interven¢des em rede trazem
impacto mais efetivo e duradouro.

No caso especifico da alimentacdo infantil, por exemplo, os distdrbios ali-
mentares de uma crianga sio consequéncia dos alimentos que ela recebe nessa
rede: familia, vizinhos, familia estendida, creche, escola etc. Portanto, intervengoes
que privilegiem o fortalecimento das interagoes positivas dessa rede em paralelo
a uma atuagio nos pontos negativos sao estratégias mais eficazes para promover
a boa nutricio.

A transformagao da rede social envolve um processo de educagao nutricional
das pessoas e institui¢oes envolvidas (escolas, por exemplo), mas deve comecar pelos
familiares. No caso das criangas, o primeiro ponto da rede serd seu cuidador prin-
cipal, quase sempre a mae. Partindo de suas experiéncias de cuidado e alimentagao
recebidas quando crianga, promove-se um resgate dessa memdria afetiva alimentar,
ou seja, contextualiza-se a alimentagio adequada em sua histéria pessoal. Dessa
maneira, hd uma valorizacio da cultura alimentar em que esse(a) cuidador(a) estd
inserido(a) — o que tem se revelado como um elemento importante de abordagens
bem-sucedidas para a recuperacio e educagao nutricional.

No caso da subnutri¢do, sabe-se que hd redugio no nimero de internagoes
hospitalares como consequéncia desse tipo de intervencdo. Nesses casos, a inter-

6. Disponivel em: <http://www.cren.org.br>.
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vengao na rede social da crianga se torna um elemento protetor, podendo prevenir
novos casos e a reincidéncia dos distdrbios nutricionais. Por isso, estratégias que
tém a familia no centro das relagoes da pessoa atendida podem ser promissoras
também para politicas publicas, contribuindo para ampliar a qualidade e o impacto
dos programas governamentais.

Para fortalecer efetivamente essas redes sociais, é necessdrio, no entanto,
estender a atengdo para os profissionais de equipamentos publicos, por exemplo,
as merendeiras, os diretores e os professores das escolas. Aqui a abordagem ¢ a
mesma: o resgate da memoria afetiva alimentar e o refor¢o da motivagio para
a mudanca de hédbitos alimentares. Essa ¢, além do mais, uma maneira de prio-
rizar a motivagdo das pessoas envolvidas por meio de estimulos positivos, com a
utiliza¢do do modelo motivacional de comportamento alimentar e de atividade
fisica, como o modelo transtedrico, por exemplo (Filgueiras e Sawaya, 2018).
E importante ressaltar que a intervengio no contexto social e relacional da pessoa,
aliada a outras abordagens, é mais efetiva e possibilita, inclusive, uma reduco de
custos para o sistema de saide com grande impacto a longo prazo.

3.4 A atencao diferenciada a mulher

Uma caracteristica de muitas politicas pablicas implementadas recentemente é a
atengio especial & mulher. Nas politicas de agricultura familiar, hd um exemplo
interessante: hoje, hd linhas de crédito exclusivas para mulheres, e o préprio docu-
mento de identificagio do agricultor familiar tem dupla titulagio, para o homem e a
mulher. H4 situag6es mais conhecidas como as do Bolsa Familia, que, ao eleger
as mulheres como receptoras preferenciais do beneficio, contribui para ampliar a
sua autonomia econdmica com reflexos positivos na sua posi¢io em relacio ao
grupo familiar e a sociedade.

Essa prética de diferenciar o atendimento em razio do género estd fundamen-
tada, sobretudo, na prevaléncia relevante de familias monoparentais em contextos
sociais de baixa renda, a maior parte chefiadas por mulheres. Evidentemente
essa populagio ¢ das mais necessitadas de atengao e apoio estatal. Além disso, as
mulheres possuem um papel destacado na realizagao das tarefas de cuidado, so-
bretudo com criangas.

Contudo, é necessdrio que essas politicas consigam dar esse enfoque 2 mulher
sem causar prejuizos as suas relagoes sociais. Isso poderia acontecer em situagoes nas
quais a mulher, para acessar determinado beneficio outorgado via politica publica,
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necessitasse nao ter um parceiro.” Reconhece-se que as politicas vigentes, em geral,
conseguem atender as mulheres sem criar tais dificuldades.®

Enfim, extrai-se que as familias monoparentais enfrentam maior risco a sua
seguranga alimentar. Por isso, ¢ fundamental dedicar maior atengio a esses grupos,
sem criar estigmas e julgamentos precipitados, sobretudo em relagao as mulheres.
Além do mais, é importante rememorar o que foi mencionado anteriormente sobre
a falta de tempo para a mulher trabalhadora, acentuada pela auséncia de alguém
no domicilio com quem dividir as tarefas de cuidado.’

3.5 0 ambiente alimentar na promocao de uma alimentacdo saudavel

Programas mais recentes estao buscando reforgar a cultura alimentar das familias
e valorizar a diversidade alimentar no Brasil. Como exemplo, destaca-se a pu-
blicacio, pelo Ministério da Satdde em colaboragiao com pesquisadores de viérias
universidades, do Guia Alimentar para a Populagio Brasileira (Brasil, 2014). Esse
documento destaca a importincia de ambientes alimentares em que se cozinhe
adequadamente, com a possibilidade de transmissao das habilidades culindrias —
sem duavida, as familias propiciam locais privilegiados para isso.

Dessa forma, a publicacio ressalta o papel insubstituivel da familia na formagao
do hdbito alimentar da pessoa, cuja consequéncia é o reforco da prépria cultura
alimentar, transmitida entre as geragdes. Além disso, uma das recomendagoes é
de comer em companhia, inclusive de familiares, e nio de forma isolada ou em
frente a televisio, como forma de criar e desenvolver relagdes entre pessoas. O
nicleo familiar, portanto, nao sé propicia a ocasido da refei¢do em companhia,
como beneficia-se desse momento para reforcar as relagoes entre seus membros.

O guia tem sido considerado, em nivel mundial, como o mais desenvolvido
e atualizado para a promogio de alimentacio sauddvel e vem sendo seguido em
outros paises (Eisen, 2018).

7. Na discusséo foi mencionado o risco de restringir o acesso a determinados beneficios a auséncia de um companheiro.
Poderia ocorrer situagao em que, com o marido desempregado em casa, fosse mais conveniente para a mulher interromper
esta relacdo para poder acessar o beneficio. Ou seja, um incentivo para a ruptura deste vinculo.

8. Merece também ser observado os riscos da auséncia de um olhar diferenciado para a perspectiva da mulher, conforme
observacdo feita ao desenho do programa Crianca Feliz: “o programa deveria, a partir de um diagndstico da situagao
da crianca e da familia, encaminhar o atendimento de suas necessidades aos servicos competentes, por meio de agao
intersetorial, tarefa esta que ainda ndo se iniciou. Assim, o programa objetiva trazer qualidade a interacdo entre cuida-
dores e filhos no domicilio, mas parece ndo reconhecer a realidade de imensa sobrecarga da dupla jornada feminina,
em especial das mulheres em pobreza. Sugere-se, dessa forma, que o programa desenvolva mecanismos para ampliar
a participacdo masculina no cuidado e nos afazeres domésticos” (Silva, 2019¢, p. 35).

9. Do ponto de vista da seguranca alimentar, a presenca da mae com a crianga, garantida pela licenca-maternidade,
é fundamental para, além do aleitamento materno, possibilitar a formacao do habito alimentar da crianca — mais um
motivo para se avaliar se os tempos de licenca disponiveis hoje sdo suficientes. Além disso, é necessario ter em conta
estudos consistentes sobre a importancia da licenca-paternidade para diminuir as desigualdades de género.
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Vale ressaltar que, apesar do direcionamento correto proposto nas politicas
publicas (sobretudo no guia), na prdtica muitas familias encontram dificuldades
para a sua adogdo. As causas jd foram relatadas na discussio sobre a situagao
das familias brasileiras de baixa renda. Seja como for, sao vérias as dificuldades, por
exemplo, para a refeiao domiciliar em companhia. Em decorréncia dessa situagio,
questiona-se, por um lado, se as recomendagdes do guia alimentar sao factiveis para
a realidade de muitas familias e cobra-se, por outro, a necessidade de favorecer leis
e condigoes de trabalho que protejam a mulher no cuidado dos filhos pequenos.

Mesmo sendo um desafio ainda por resolver, é clara a necessidade de apoiar
as familias na adogao de estratégias para melhorar o ambiente alimentar. Uma
abordagem mais ousada é reconhecer que, em muitos contextos, a refeicao no
domicilio é impraticdvel e, portanto, cabe desenvolver ambientes comunitarios
nos quais haja refeicoes adequadas e o envolvimento das familias no preparo dos
alimentos — garantindo a transmissao das habilidades culindrias. Por exemplo,
pensar em restaurantes populares ou outros equipamentos puiblicos que tenham
essas caracteristicas. Alternativa interessante, com o intuito de promover o acesso
a uma alimentagao sauddvel, é a realiza¢iao de compras comunitdrias de alimentos.
Em suma, mesmo que a refei¢ao no domicilio nao seja possivel, refeicoes comuni-
térias propiciadas por politicas pablicas poderiam, além de assegurar a alimentacio
adequada, propiciar ocasido para a transmissio intergeracional de saberes, essencial
para a manutengio da cultura alimentar.

Nesse campo é importante destacar que muitas organizacoes da sociedade civil
conseguem especializar-se e entregar servicos de qualidade, que podem servir de
referéncia para as politicas publicas federais. Um caso concreto ¢ a eficiéncia com
que o Cren consegue reforcar as relagoes interpessoais no territério, melhorando
a satde e alimentagio daquelas pessoas por meio da abordagem de rede social.
Nessa abordagem o ponto de partida sempre ¢ a existéncia de uma necessidade,
individual ou coletiva. Atua-se com a pessoa que traz a demanda e com as pessoas
que sdo significativas para a solu¢io do problema, como familia, amigos, colegas
de trabalho, pessoas que estdo disponiveis ou que consentem estar relacionados
com a solugio do problema. Portanto, as condigoes para a realizacio do trabalho
s30 o consenso ¢ a disponibilidade das pessoas.

Quando se intervém em uma rede, é importante ter atengao para o discurso
coletivo. Ele permitird avaliar a possibilidade de estabelecer aliancas; verificar a
proximidade ou distincia afetiva entre as pessoas em atendimento que compdem
a rede; e saber se a proximidade ¢ suficiente para poder contar com certas pessoas
na solu¢io do problema ou se, sendo distante, serd preciso um trabalho anterior
de sensibilizac¢io e aproximagio. Na abordagem de rede, estd incluida a atuacao
com redes secunddrias, que permite estabelecer uma malha de servicos e integrar
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as diversas intervencoes realizadas pelas instituigdes, evitando duplicidade de
atendimentos para uma mesma pessoa ou familia.

Assim, é fundamental resgatar a concep¢io de parceria entre sociedade civil
e Estado para a execugio das politicas publicas. Nao se trata apenas de garantir a
sociedade o direito de atuar em contextos em que o servico publico nao chega, mas
de trabalhar em conjunto com a sociedade civil especializada e suas organizagoes
buscando promover a complementaridade das a¢oes, o intercAmbio de experiéncias
e saberes, a participagio social, a democratizagio das intervengdes governamentais,
e a melhoria da qualidade da intervengio.

Por fim, é necessdrio possibilitar uma maior flexibilidade na ponta para os
responsdveis pela operacionalizacio da politica publica, para que possam se adaptar
as idiossincrasias dos diferentes territérios. S6 assim serd possivel realmente a adap-
tagdo as particularidades de cada contexto e o atendimento efetivo as populagoes
que ainda estdo desassistidas.

3.6 A importancia da formacao profissional

A formacio dos profissionais de satide com olhar para as familias ¢ uma das ma-
neiras para melhorar o impacto nas politicas ptblicas. Um exemplo que ilustra
bem essa necessidade de processos de educagio permanente em satde é o tema da
promogio do aleitamento materno. Atualmente o Brasil tem diversos programas
para incentivar a amamentagao, dentre eles a Iniciativa Hospital Amigo da Crianga.
Tal iniciativa conta com os Dez Passos para o Sucesso do Aleitamento Materno,
um sumdrio das orientagdes para as maternidades promoverem, protegerem e
apoiarem o aleitamento materno.

Dentro dessas orientagoes, o passo 2 aponta para a necessidade de capacitacio
de toda a equipe de cuidados de satide nas préticas necessdrias para implementar essa
politica, enquanto o passo 6 orienta nio oferecer ao recém-nascido nenhum outro
alimento ou bebida além do leite materno, a nio ser que tenha indicagao clinica. No
entanto, mesmo com a existéncia de um grande nimero de documentos, guidelines
e consensos como esse, observa-se ainda uma prdtica nas maternidades, por parte
dos profissionais de satide, de oferecer liquidos, muitas vezes antes mesmo do leite
materno, como agua, chi, dgua com agucar, glicose, soro e outros tipos de leite e
férmulas infantis sem uma indicagio clinica adequada para um grande nimero
de recém-nascidos. Essa prdtica resulta em iatrogénica interrupgao do aleitamento
materno exclusivo, reduz a prevaléncia de aleitamento materno na primeira hora
de vida, ambos indicadores de seguranca alimentar, e expoe a diade mae e filho a
maior risco nutricional (SBP, 2017).

Além disso, considerando as dificuldades j4 relatadas para a refei¢ao em do-
micilio, muitas vezes as refei¢oes disponiveis nos equipamentos publicos podem
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ser a principal no dia de muitas pessoas — por exemplo, a merenda escolar para
escolares de familia com baixa renda. Logo, as merendeiras tém um papel destacado
na promogao da seguranca alimentar. Nesse sentido, a atengao as familias precisa
ser complementada pela atengao aos profissionais das instituigoes nas quais sao
ofertados servigos a diversos membros do nicleo familiar, dado o papel decisivo
que possuem na garantia de alimentagio adequada e sauddvel.

Um projeto de formagio de profissionais realizado em Sio Paulo por uma
organizagdo do terceiro setor — o Cren — em parceria com a prefeitura da cidade,
intitulado Cuidar de Quem Cuida, pode ser uma referéncia interessante. Em um
primeiro momento, trata-se de trazer ao profissional da ponta um senso de pro-
posito para seu trabalho, de modo a exercer criticamente seu papel e deixar de ser
um mero executor. Hd relatos da transformacio causada, por exemplo, em grupos
de aleitamento materno, que passam a funcionar adequadamente quando esses
profissionais estao imbuidos de propésito.

No contexto da alimentagio, os profissionais de satide enfrentam as mesmas
dificuldades que a populacio em geral: restrigoes de tempo, influéncia negativa
da propaganda, dentre outras. Por isso, nesse processo de formagio, é necessdrio
que o tema da alimentacio sauddvel e adequada faga sentido para as pessoas. Para
tanto, enfatiza-se novamente a importancia de apelar 8 meméria afetiva dos pro-
fissionais, resgatando as experiéncias alimentares que tiveram em suas vidas, o que
também contribui para o fortalecimento das culturas alimentares. A partir desse
resgate, o profissional pode encontrar, com muito mais facilidade, o propésito de
sua missdo de cuidar dos outros, pois essas atividades passam a estar conectadas
com sua prépria histéria.

Vale ressaltar que a abordagem do Cuidar de Quem Cuida é uma forma de
fortalecer e potencializar os lagos positivos nas redes em que as pessoas, e conse-
quentemente as familias, estao inseridas. Como jd destacado, no caso das politicas
de alimentagao, um resultado esperado dessa abordagem ¢ a reducio do niimero de
criangas com subnutri¢io e obesidade, com consequente redugao nos custos com
saide. Sem duvida, essa personalizacio do atendimento aos profissionais de satde,
aliada a uma maior atengao s relagoes interpessoais, pode ser um importante passo
para novas politicas publicas (ou evolugio para as atuais) e, especificamente, para
a formagao profissional — inicial e permanente — dos agentes de satide e demais
prestadores de servicos em equipamentos que oferecem algum tipo de alimentagao.

Nesse aspecto, o guia alimentar para criancas menores de 2 anos traz inova-
¢oes em relagdo ao guia jd disponivel (Brasil, 2019). A principal delas ¢ a atengao
devida a pessoa que prepara o alimento: a necessidade de formacio dessa pessoa; o
cuidado com a situagdo ambiental, por exemplo, se hd mesa no domicilio; ¢ o local
adequado para o armazenamento do alimento. Trata-se de um importante avanco
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cujas recomendagoes trarao beneficios também aos profissionais dos equipamentos
publicos, impactando sua formagao.

Atencio particular merece o agente comunitdrio de satde. Esse profissional
¢ uma “poténcia” dentro do territdrio, a figura-chave para efetivamente articular a
entrega do servigo publico para as familias. Na prética, isso ocorre porque ele tem
acesso aos domicilios e conhece as pessoas. Uma dificuldade existente é a baixa
inser¢io desse profissional nas equipes de saide, que sao muito centralizadas na
figura do médico. Assim, fazer que a politica pablica — e suas equipes — mude o
olhar sobre o agente deve ocasionar um impacto positivo na qualidade dos servi-
cos oferecidos. Além disso, o agente pode facilitar a compreensio do “trabalhar
pelo bem comum”, contrapondo-se a uma visio muito especializada do atendi-
mento em satde, prépria dos profissionais da drea. Por fim, esse olhar precisa ser
estendido para as politicas promovidas no meio rural.

Outro aspecto importante ¢ o papel do Sistema Unico de Satde (SUS) como
ordenador da formagio do profissional de saide. A constru¢io conjunta — servico
e universidade — de estratégias de aprendizagem nos territérios pode potencializar
uma maior integracao das necessidades da sociedade com a formacao técnica, por
meio da extensdo universitdria. Um desafio correlato ¢ fidelizar esses profissionais
na rede publica e no territério.

Em resumo, uma nova atengio a formagao dos profissionais, especialmente
de satde, capacitando-os para esse olhar personalizado, pode ser um grande im-
pulso para ampliar a prevengio de disttirbios alimentares e melhorar os resultados
das politicas publicas. Também pode propiciar um novo olhar para a familia no
territério, passo importante para o aumento do alcance das politicas destinadas
aos grupos mais vulnerdveis. Ademais, a formagao dos profissionais envolvidos
em politicas ptblicas dentro dessa visao humanizadora, integral estd alinhada com

o proposto pelos ODS.™

3.7 A influéncia da propaganda nos habitos alimentares

Um ponto de consenso entre o grupo focal foi a importancia de desenvolver poli-
ticas publicas que visem a informagao do consumidor e das familias, por meio da
regulagio da propaganda e do mercado alimenticio. E notério que, em muitos casos,
a publicidade de alimentos nutricionalmente inadequados invade a privacidade
das familias e influencia negativamente sua tomada de decisio.

10. A meta 4.7 do ODS 4 estabelece: “até 2030, garantir que todos os alunos adquiram conhecimentos e habilidades
necessarias para promover o desenvolvimento sustentével, inclusive, entre outros, por meio da educacéo para o de-
senvolvimento sustentavel e estilos de vida sustentaveis, direitos humanos, igualdade de género, promogéo de uma
cultura de paz e néo violéncia, cidadania global e valorizacéo da diversidade cultural e da contribuicdo da cultura para
o desenvolvimento sustentavel” (Silva, 2019b, p. 18).
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Relatou-se, por exemplo, o desenvolvimento de produtos alimenticios para
bebés de uma grande multinacional, cuja propaganda contribuiu para o desmame
precoce, para o afastamento das maes e seus filhos por meio do consumo de leite
processado e papinhas pré-fabricadas. Uma das técnicas dessa propaganda foi mos-
trar, de forma progressiva, o produto com o bebé, independente da mae, induzindo
a percepcao de que a alimentacdo da crianga, mesmo muito pequena, nio precisa
da maie, e essa pode cuidar de seus outros afazeres, sem se preocupar diretamente
com o bebé. Muitas pesquisas cientificas demonstraram que propagandas como
essa tiveram o efeito de introduzir as mamadeiras na alimentacio dos pequenos, o
que contribuiu para a redugio do aleitamento materno, com consequente aumento
da prevaléncia de doengas infecciosas e de quadros alérgicos, além do aumento da
massa de gordura corporal, obesidade e diabetes no futuro, com consequéncias
muito nefastas para a saide em longo prazo (Kassahara e Sarti, 2018).

Mesmo para adultos, os alimentos inadequados — como os ultraprocessados —
podem surgir como alternativa devido & influéncia da propaganda. O impacto
da publicidade na liberdade das familias ¢ relevante, sobretudo naquelas cujos
membros possuem menor escolaridade. Na prdtica, a propaganda dificulta o
acesso a informagdes relevantes para essas decisoes, como a qualidade nutricional
do alimento, ao enfatizar outros aspectos. No contexto da sociedade de consumo,
essa influéncia ¢ ainda maior, reduzindo o espaco de reflexdo e, em certo sentido,
a liberdade das familias.

Trata-se, portanto, de um desafio para o gestor publico: proteger as familias
dessas influéncias negativas resguardando, a0 mesmo tempo, sua liberdade de es-
colha para a alimentagao sauddvel. Esse equilibrio pode ser alcancado por meio de
agoes de regulacio e informacio, na opinido dos debatedores. O resultado esperado
com essas intervengoes ¢ influenciar os hébitos de consumo das pessoas. Nessa
diregao, hd casos de sucesso recentes no Brasil. Em primeiro lugar, a introdugao
dos medicamentos genéricos no mercado: chegaram a ser vistos com desconfianca,
mas hoje s2o amplamente consumidos. Em segundo lugar, a regulagio do consu-
mo do tabaco, que teve efeitos praticos positivos no hébito das pessoas. Pode-se
mencionar, também, a utilizagao do cinto de seguranca: incomum h4 vinte anos,
hoje, com o advento do Cédigo de Trinsito, tornou-se um hdbito dos brasileiros.

Com rela¢ao a informagao adequada no rétulo de alimentos ultraprocessados,
existe a experiéncia bem-sucedida do Chile. Assim, espera-se que, garantindo in-
formagio adequada, estimulando a mudanga de hibitos nao sauddveis e regulando
o consumo de ultraprocessados — ou outros alimentos que causem maleficios a
satide da populagio, ao lado de a¢des no territério para ampliar o acesso a alimentos
sauddveis e para promover estratégias para seu preparo —, seja possivel ampliar o
impacto das politicas de alimentagio.
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4 CONCLUSOES

Nos debates realizados sobre o tema central do encontro — a relevancia, as implica-
coes e as dificuldades para que a familia possa ser catalisadora do direito humano a
alimentagao adequada —, destacou-se o reconhecimento da importancia do papel
da familia, independentemente da forma como ela se estrutura, no cuidado e na
transmissao da cultura, das praticas e do hdbito alimentar. Indispensével, portanto,
atribuir-lhe um lugar de destaque nas politicas puablicas voltadas para a promogao
da seguranca alimentar.

Ademais, dadas as desigualdades sociais verificadas no pais, enfatizou-se a
necessidade de conferir uma atengio especial as familias de menor renda que se
defrontam com grandes dificuldades para garantir uma alimenta¢ao saudével. Para
isso, concorrem, dentre outros, a instabilidade financeira, que restringe o acesso
aos alimentos na quantidade necessdria e na qualidade recomendada; a falta de
um ambiente alimentar adequado, devido as condi¢ées precdrias das moradias,
com espago insuficiente para a mesa e para a elaboracio de refeicoes com “comida
de verdade”, em hordrios recomendados; a falta de tempo cronica nas cidades; a
dificuldade para a aquisi¢io de alimentos sauddveis nas periferias; e as mudangas
de hibitos alimentares decorrentes da macica propaganda de bebidas e alimentos
ultraprocessados, nutricionalmente prejudiciais a sadde.

Como agravante, ¢ nesse grupo da popula¢do que se encontra uma grande
presenca de familias monoparentais, nas quais cabe especialmente as maes, muitas
vezes isoladas de seu contexto social, a tarefa exclusiva de cuidar dos seus depen-
dentes. Esse isolamento diz respeito a uma rede social primdria (familiar) pouco
densa, implicando uma pobreza de recursos relacionais, com reflexos negativos na
qualidade dos cuidados prestados. Diversos estudos tém evidenciado que é nesse
ambiente que geralmente se encontram os casos de subnutridos mais graves.

Diante desse quadro multifacetado de problemas, fica evidente a complexidade
e os desafios que se apresentam para o desenho e a implementagao das politicas
publicas de alimentagao. Romper o circulo vicioso da pobreza, fazer chegar politicas
adequadas aos diferentes territorios e contextos em que vivem as familias brasileiras,
garantir o atendimento nas regi6es mais distantes e superar as fragilidades das redes
de protecio locais foram destacadas entre as principais preocupagoes que devem
orientar os caminhos a serem seguidos.

Sem a pretensdo de esgotar os debates sobre o tema, o grupo identificou
diversas agdes a serem adotadas na busca da garantia do direito humano a uma
alimentag¢do adequada. De inicio foi enfatizada a necessidade de garantir o acesso
direto as familias, com a ado¢do de estratégias como a da busca ativa, em que o
agente executor da agao vai até a unidade familiar que necessita de atendimento.
Os resultados positivos obtidos em programas dessa natureza, desenvolvidos
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por organizagoes da sociedade civil (a exemplo do Cren) e pelo governo (Bolsa
Familia), reforcam a viabilidade de tal iniciativa. No 4mbito da aten¢io as fa-
milias, recomendou-se ainda um tratamento diferenciado 2 mulher, dado o seu
papel fundamental na realiza¢ao das tarefas de cuidado, sobretudo das criangas,
e a prevaléncia relevante de familias monoparentais, chefiadas por mulheres, em
contextos sociais de baixa renda.

Foi ressaltado nos debates que intervengdes que atentam para o contexto social
e relacional da pessoa tém se mostrado especialmente efetivas. Assim, a aborda-
gem relacional, em que as relagoes sociais presentes no territdrio sao vistas como
essenciais para o enfrentamento dos problemas locais, foi altamente recomendada.
A proposta ¢ evitar intervengoes pontuais e isoladas para superar as vulnerabilidades
das pessoas e privilegiar iniciativas que buscam identificar, fortalecer e envolver a
rede de relagdes sociais, que reconhecidamente pode contribuir para a melhoria
da qualidade de vida e de alimentagio das familias.

A importancia do fortalecimento das relagoes interpessoais também se estende
para a promogao de um ambiente alimentar adequado. Para tanto, o grupo cor-
roborou a recomendagio contida no Guia Alimentar para a Populagio Brasileira,
publicado pelo Ministério da Saide, de estimular as pessoas a comerem em com-
panhia, o que contribui para a formagao e transmissao intergeracional de saberes,
essencial para a manutengio da cultura alimentar. Em casos em que a refei¢ao no
domicilio ¢ impraticdvel, a proposta foi na dire¢do de estimular alternativas que
possam trazer beneficios semelhantes, a exemplo de restaurantes populares ou
outros equipamentos pablicos que propiciem a pritica de refeicoes ou mesmo de
compras comunitarias.

A questao da educagao nutricional, tanto dos cuidadores quanto dos profis-
sionais das institui¢des envolvidas (merendeiras, por exemplo), foi outro ponto
bastante enfatizado. Nesse campo o destaque foi para a adoc¢io de metodologias
que busquem valorizar a meméria afetiva alimentar, a partir do resgate das expe-
riéncias com a alimentagio recebida quando crianga. Essa estratégia de valorizagao
da cultura alimentar em que os cuidadores estao inseridos tem se revelado bem-
-sucedida, ndo s para aprimorar o padrio da educa¢io alimentar, mas também
para motivar e engajar os profissionais na sua missao de cuidar da alimentagao dos
outros, segundo depoimentos dos especialistas.

Ao final dos debates, o grupo se debrugou sobre a questao do impacto perverso
das propagandas macicas de bebidas e alimentos nutricionalmente inadequados
nos habitos alimentares da familia. Refletiu-se sobre a importancia de desenvolver
estratégias voltadas para informar melhor o consumidor, por meio da regulagao
da propaganda e do mercado alimenticio. Em resumo, o objetivo dessas interven-
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coes deve ser o de proteger as familias das influéncias negativas das propagandas
resguardando, a0 mesmo tempo, sua liberdade de escolha.

Pelos diversos Angulos analisados, ficou mais uma vez evidenciado o papel
fundamental das familias no desenvolvimento da sociedade. Nio por acaso, a Or-
ganiza¢io das Nagoes Unidas (ONU) reconhece que politicas publicas voltadas a
familia possuem o potencial de acelerar o alcance de vérias metas da Agenda 2030
para o Desenvolvimento Sustentdvel. Nesse encontro, promovido pelo Grupo
de Pesquisa de Nutri¢io e Pobreza do IEA/USD, foi possivel identificar que, a
partir de uma perspectiva da familia, as politicas pablicas podem estabelecer uma
conexio direta com os objetivos que tratam do combate a pobreza (ODS 1), da
promogao da seguranca alimentar (ODS 2), de uma vida saudédvel (ODS 3),
da educagio de qualidade (ODS 4), da igualdade de género (ODS 5), da redugao das
desigualdades (ODS 10) e de um padrio de consumo sustentdvel (ODS 12). Isso
reflete a amplitude dos temas debatidos e a riqueza dos resultados apresentados.
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parceria global para o desenvolvimento sustentavel
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Fome e pobreza revelam um cenario que ndo se esperaria encontrar contemporaneamente,
a considerar o conjunto de recursos disponiveis para a humanidade. Com rara afinidade pelo
dialogo, Anna Peliano compartilhou sua experiéncia sobre esta complexa interface com o Grupo
de Pesquisa de Nutricdo e Pobreza do Instituto de Estudos Avancados da Universidade de Sdo
Paulo (IEA/USP), que estava sob sua coordenacdo por ocasido de sua partida, em agosto de 2021.
Sua peculiar elegancia era agigantada pela densidade de argumentos, delicadeza na escuta e
assertividade para os encaminhamentos. Esta obra é uma referéncia obrigatoria para seguirmos
sem Anna.

Semiramis Domene
Coordenadora do Grupo de Pesquisa de Nutricao e Pobreza do IEA/USP

Inspiracao. Este sem duvida foi o maior legado deixado pela nossa querida professora Anna Peliano.
Desde o inicio e o fortalecimento da Comunitas, bem como na coordenacdo da pesquisa BISC, ela
nos presenteou com sua inestimavel contribuicdo e valiosos ensinamentos nos Ultimos catorze
anos. Anna sempre trabalhou pelas bandeiras de politicas sociais efetivas e atuacdo empresarial
com responsabilidade e propdsito. A partir do seu conhecimento profundo nesse campo, fazia
questdo de compartilha-lo, sempre de forma generosa e provocativa. Tinha como seu aliado
continuo o levantamento de dados e informacées, com os quais chamou aten¢do paraimportantes
tendéncias no campo social, contribuindo para a qualificacdo do debate tanto de liderancas
empresariais quanto de executivos sociais no Brasil. Deixa um legado Unico e inspirador.

Regina Esteves
Diretora-presidente da Comunitas
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