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“Starvation is the characteristic of some people
not having enough food to eat. It is not the
characteristic of there being not enough food to
eat. While the latter can be a cause of the
former, it is but one of many possible causes.”
(Amartya Sen, 1982)



RESUMO

Entendendo a fome como um dos principais problemas sociais do pais, o presente estudo
tem como intengdo aprofundar o conhecimento de como se deu sua trajetoria recente no Brasil,
analisando suas relagdes causais e quais caminhos estdo sendo tomados tendo em vista a
urgéncia de sua erradicacdo. Para isto, iniciou-se o trabalho com uma analise da historia recente
da construcdo tedrico-conceitual dos diferentes nomes da fome, até chegar a Seguranca
Alimentar e Nutricional. Para o entendimento de suas causas e relagdes, explorou-se a conexdo
entre a Inseguranca Alimentar e a pobreza, destacando a importancia de se compreender e
estudar estes fendmenos de maneira interconectada. No que diz respeito as formas e caminhos
para a erradicacdo, foram analisadas as principais politicas publicas sociais executadas desde o
inicio do primeiro mandato do Presidente da Republica Luiz Inécio Lula da Silva em 2003 até
0 terceiro ano de governo de Jair Messias Bolsonaro em 2021 — que também veio a ser o
segundo ano da pandemia de COVID-19. Apesar da dificuldade em precisar e abordar todos as
varidveis envolvidas na composicdo destes indicadores sociais ao longo dos anos, ao fim de
cada capitulo foram analisados os dados anuais de pobreza — com foco principal na linha
internacional ligada a meta global de erradicacdo — e os dados da Escala Brasileira de
Inseguranca Alimentar, que apesar da menor frequéncia, fornecem informacdes detalhadas da
evolucdo do panorama da fome no Brasil. Verificou-se uma melhora animadora destes
indicadores no inicio do presente século, até ocorrer uma inflexdo em suas trajetorias. Para a
pobreza, a piora foi percebida ja a partir de 2015, enquanto a degradacdo da Seguranca
Alimentar foi mensurada de 2018 em diante.

Palavras-chave: fome; pobreza; inseguranca alimentar; politicas publicas; indicadores sociais.



ABSTRACT

Understanding hunger as one of the country’'s main social problems, the present study
aims to deepen the knowledge of how its recent trajectory happened in Brazil, analyzing its
causal relationships and which ways are being taken in view of the urgency of its eradication.
For this purpose, this study began with an analysis of the recent history of theoretical-
conceptual construction about different names of hunger, until arriving at Food and Nutritional
Security. To understand its causes and relationships, the connection between Food Insecurity
and poverty was explored, highlighting the importance of understanding and studying these
phenomena in an interconnected way. In relation to forms and ways to eradication, the main
public social policies implemented from the beginning of the first term of President Luiz Inacio
Lula da Silva in 2003 until the third year of Jair Messias Bolsonaro's government in 2021 were
analyzed — which also happened to be the second year of the COVID-19 pandemic. Despite the
difficulty in specifying and addressing all the variables involved in the composition of these
social indicators over the years, at the end of each chapter, annual poverty data were analyzed
— with the main focus on the international line linked to the global eradication target — and data
from the Brazilian Food Insecurity Scale, which despite its lower frequency, provides detailed
information on the evolution of the hunger panorama in Brazil. There was an encouraging
improvement in these indicators at the beginning of this century, leading to an inflection in their
trajectories. For poverty, the worsening was noticed from 2015 onwards, while the deterioration

of Food Security was measured from 2018 onwards.

Keywords: hunger; poverty; food insecurity; public policy; social indicators.
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INTRODUCAO

No periodo pés Segunda Guerra Mundial, a questdo da fome passou, finalmente, a ser
tratada globalmente como um problema de ordem social. Ao longo do século XX, diversos
atores aprofundaram o estudo deste fendmeno, buscando um melhor entendimento das suas
formas de manifestacdo, principais causas, e dos melhores caminhos para sua erradicacdo. O
processo de definir e conceituar a fome segue em evolucdo até os dias de hoje, sendo sua
auséncia atualmente definida como Seguranca Alimentar (SA), e sua manifestacdo separada em
alguns niveis de Inseguranca Alimentar (1A), sendo eles: leve; moderada; e grave.

Uma das principais conclusdes que surgiram a partir desta busca é a de que uma
preocupacado exclusiva com a esfera da producédo de alimentos néo € suficiente para resolver o
problema da fome, dado que suas causas vao além de um equilibrio mecanico entre a quantidade
produzida e o crescimento populacional. Emergiu, entdo, deste pensamento a relacdo da fome
com um outro fenémeno social: a pobreza. Posto que esta Ultima tem o poder de limitar o ser
humano direta e indiretamente do acesso as suas necessidades essenciais, 0 combate a
Inseguranca Alimentar e a pobreza tornaram-se indissociaveis.

Apesar de os dados internacionais da época serem menos precisos que os atuais, a virada
do século apontou para um Brasil relativamente bem posicionado quando comparado aos seus
pares, apesar de apresentar um percentual relevante de sua populacéo em estado de desnutri¢do
(9,3%). Dados nacionais mais precisos passaram a ser coletados a partir de 2004, com a
aplicacdo da Escala Brasileira de Inseguranca Alimentar (EBIA) como investigacdo
suplementar na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD). Neste primeiro ano,
34,8% da populacao foi identificada experimentando algum grau de Inseguranca Alimentar,
sendo 6,9% no seu nivel mais grave — que configura a fome propriamente dita.

O inicio deste acompanhamento se deu um ano apds a eleicdo de Luis Inacio Lula da
Silva, Presidente da Republica cuja diretriz principal do mandato foi pautada no combate a
fome, a desnutricdo e a miseéria. A juncao destes fatores faz com que a analise deste trabalho
seja feita a partir do ano de 2003, se estendendo até o ano de 2021. Como principal balizador
no que diz respeito as metas, foram utilizados os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel 1
e 2, que fazem parte da Agenda 2030 da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU). O primeiro
foca na erradicacdo da pobreza, enquanto o segundo visa o atingimento de fome zero e
agricultura sustentavel.

Nesse contexto, o poder publico assume um papel vital na promogdo de politicas

publicas e programas assistenciais que atenuem os efeitos danosos da fome e da pobreza sobre
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uma sociedade. Principalmente durante a primeira década do presente século, o Brasil
experimentou uma evolugéo de seu aparato de protecdo social, traduzido sobretudo na execucéo
de politicas como o Programa Bolsa Familia (PBF) e o Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC). Grosso modo, este fortalecimento seguiu até a recessdo enfrentada em 2015/2016. A
partir de entdo, também por conta do vies austero e neoliberal dos governos de Michel Temer
e Jair Bolsonaro, focados ainda na diminuicdo do papel do estado, observou-se uma queda geral
do investimento publico na area assistencial.

Dada a crucialidade da existéncia destas politicas, juntamente com toda a complexidade
envolvida em sua implementacdo, boa parte do presente estudo foca em aprofundar na execugéo
destes programas, pontuando seus pontos fortes e fracos para o desenvolvimento do pais.
Paralelamente, sdo analisados os resultados aferidos ao longo deste recorte temporal tanto para
os indices de IA — que foram coletados a cada aplicacdo da EBIA — quanto dos indices de
pobreza — medidos anualmente nas pesquisas nacionais. Vale ressaltar que, entendida a
complexidade e a multifatoriedade ligadas aos resultados destes indicadores, este trabalho a
pretensdo de entender a totalidade das causalidades envolvidas nestas trajetdrias.

Para discorrer sobre o tema, foi realizada uma revisao da literatura relacionada com o
mesmo. No primeiro capitulo, de viés mais tedrico, € apresentada a construcdo do conceito de
(in)seguranga alimentar e de como se constitui sua relagdo com a pobreza. Apresentando, ainda,
as formas de mensuracdo da IA, com uma breve exposicao de dados do Brasil e América Latina.
No segundo capitulo, é feita uma analise das principais politicas publicas executadas durante
0s governos do Partido dos Trabalhadores (2003 a 2016). Cada subsecdo se dedica a um
programa, passando pelas politicas langcadas no ambito do Programa Fome Zero (PFZ), pelo
PBF, BPC, até o Plano Brasil sem Miséria (PBSM). Sendo demonstrada ainda a melhora da
maioria dos indicadores sociais do periodo.

Por fim, no terceiro capitulo, analisa-se o periodo que compreende o governo de Temer
e 0s trés primeiros anos do governo Bolsonaro (2016 a 2021). Dado o ndo surgimento de novas
politicas relevantes, diferentemente do capitulo dois, é feita neste uma abordagem cronoldgica
dos fatos, dissertando sobre a evolugéo dos programas até a chegada da pandemia de COVID-
19 — que culminou no surgimento do Auxilio Emergencial. Assim como no segundo capitulo,
se fara presente uma secao final abrangendo os resultados do periodo. Neste caso, observa-se
uma piora da pobreza a partir de 2014, paralelamente a um aumento da IA a partir da aplicacao
da EBIA em 2018.
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1 A INSEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL: UMA BREVE
RETROSPECTIVA HISTORICA E CONCEITUAL

A fome como lei natural da vida, com funcgéo inerente de controle demogréafico, sendo
assim vital para um equilibrio dadas as limitacfes de terra e da producdo de alimentos a nivel
global. Este & um ponto de vista tedrico que foi defendido pelo economista Thomas Malthus, e
que teve forca até o desencadeamento da Segunda Guerra Mundial (FRUTUOSO; VIANA,
2021). Apesar das perdas imensuraveis decorrentes do que foi o maior conflito militar da
historia, tal evento trouxe luz de forma diferenciada a temética da fome.

Com a incapacidade de suprir a demanda alimentar da populagéo, verificada
especialmente nos paises europeus, a fome passou a ser encarada como um problema social, se
fazendo urgentes inciativas que favorecessem uma discussdo mais ampla acerca desta questao.
Nesse contexto, em 16 de outubro de 1945, foi fundada a Organizag&o das Nagdes Unidas para
a Alimentagdo e a Agricultura (FAO), como uma agéncia especializada da Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU), justamente com o objetivo de erradicar a fome, a desnutricdo e a
inseguranca alimentar (1A), via desenvolvimento agricola e rural sustentavel e reducdo da
pobreza rural (FRANCHIKOSKI; THOME, 2017).

Desde entdo, a FAO é um 6rgdo com protagonismo mundial no que diz respeito a
avaliacdo quantitativa da fome e de seus determinantes, se consolidando como a maior
referéncia na producdo académica relacionada ao tema no mundo. Muito além de se estabelecer
como um ponto focal de discuss@es e debates para todos os paises, ela atua em conjunto com
governos, com a sociedade civil e com o setor privado, buscando compromisso e entregando
suporte técnico para a confecgdo e implementacao de politicas publicas e programas que fagcam
parte desta agenda (FRANCHIKOSKI; THOME, 2017).

Com influéncia da FAO, a partir do inicio da segunda metade do século XX, o termo
Seguranca Alimentar (SA), que havia surgido na Europa ainda durante a Primeira Guerra
Mundial, passa a ser usado com maior frequéncia. Em um primeiro momento de forma mais
simplista, fazendo referéncia a condi¢éo estratégica dos paises para a eventualidade de guerras,
aludindo a fragilidade no que diz respeito a quantidade de alimentos suficiente para suprir a
demanda de suas respectivas populagdes e forcas armadas (MACHADO; ROCHA; CAMPOS,
2015).

Paralelamente, no entanto, em uma série de acordos internacionais, o direito humano a
alimentacdo ganhou uma nova dimensao, sendo colocado como requisito basico ao proprio
direito a vida (MACHADO; ROCHA; CAMPOS, 2015). E, desde a Primeira Conferéncia
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Mundial de alimentos, ocorrida em 1974, diversos desdobramentos foram aprofundando o
entendimento da SA, encaminhando-a para uma consolidagcdo como direito social garantido e
instituido legalmente. Com o decorrer do tempo, a definicdo e conceituacdo dos varios nomes
da fome foram progressivamente ganhando complexidade, e até os dias atuais seu entendimento
vem sendo aprimorado (KEPPLE; SEGALL-CORREA, 2011).

No Brasil, o trabalho do médico e estudioso da geografia humana Josué de Castro foi
pioneiro no tratamento sistematico da questdo da SA. Apesar de o pais conviver historicamente
com a tematica da fome e desnutri¢do, foi apenas na década de 1940, mediante a obra “A
Geografia da Fome — O Dilema Brasileiro: Pao ou Ago” que estas questdes foram tratadas com
maior profundidade, atribuindo a fome um conceito maltiplo, com gradientes de gravidade,
intensidade, magnitude e cronicidade (FRUTUOSO; VIANA, 2021).

Nesta obra, Castro cumpriu com o objetivo de analisar o fenébmeno da fome coletiva,
que atinge as grandes massas humanas de forma endémica — permanente e estrutural —, e de
forma epidémica — com seus aspectos locais e transitérios. Além disso, fez uma importante
distingdo entre o conceito de fome total, ligado as areas de extrema miséria e contingéncias
excepcionais, e uma forma ainda mais grave e frequente que seria a fome parcial, chamada de
fome oculta, definida pelo autor como a condi¢do “na qual, pela falta permanente de
determinados elementos nutritivos, em seus regimes habituais, grupos inteiros de populactes
se deixam morrer lentamente de fome, apesar de comerem todos os dias” (CASTRO, 1984, p.
26).

1.1 CONSTRUCAO TEORICO-CONCEITUAL DA SEGURANCA ALIMENTAR E
NUTRICIONAL

Interdisciplinar e Multifacetado. Estes sdo dois adjetivos frequentemente usados quando
0 objetivo é expressar a enorme complexidade envolvida no processo de construcao tedrico-
conceitual da fome. Cada area de conhecimento envolvida tem suas perspectivas e expectativas
peculiares, que levam a um marco tedrico particular. No entanto, é crucial a compreensdo de
que sozinhas, nenhuma dessas construg¢des entregam uma compreensdo completa e mais correta
que as outras. Dessa forma, as definicdes contemporaneas da fome, como também as politicas
relacionadas a area, sao derivadas de anos de discussao e pesquisas, coexistindo com pontos de
vista distintos, guardando a semelhanca de que todas permanecem em constante evolucédo e
aperfeicoamento.
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Segundo Kepple e Segall-Corréa (2011, p.188) “o quadro ou referéncia conceitual de
um problema social pode se constituir em um poderoso e efetivo instrumento de orientagao das
politicas publicas, as vezes mais do que as informacdes a seu respeito colocadas a disposicdo
dos administradores e dirigentes de drgdos gestores”. Sendo assim, a trajetoria de conceituacdo
da fome no Brasil tem uma relacdo estreita com a forma na qual os governos foram se
posicionando frente ao tema, influenciando desde o nivel de importancia dado a questdo nos
planos de governo, até na implementacdo de politicas publicas e estratégias ligadas a esta
mazela.

Josué de Castro foi precursor na retirada da tematica da fome no Brasil de um enfoque
parcial e miniaturizado, estudando-a por diferentes angulos. J& em 1937, o autor defendia em
uma de suas obras que a compreensao desse fenémeno “Abarca, assim, 0 estudo da alimentacéo,
capitulos de biologia, de antropologia, fisica e cultural, de etnografia, de patologia, de
sociologia, de economia politica e mesmo de historia” (CASTRO, 1937, p. 22-3). No entanto,
foi apenas a partir da década de 1980 que as definicdes de SA no Brasil foram sendo
desenvolvidas e expressadas, mediante alguns marcos estabelecidos na realizacdo de
conferéncias, confeccdo de leis, producdo académica e formulacéo de experiéncias relacionadas
ao tema.

A | Conferéncia Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (I CNAN), com edi¢do Unica em
1986, trouxe uma importante e disruptiva reflexdo acerca da necessidade de incorporagédo do
elemento nutricional como forma de complementar o estudo e o préprio conceito de seguranca
alimentar, abrindo espaco para novos debates e uso do termo Seguranca Alimentar e Nutricional
(SAN) (AMARAL; BASSO, 2016).0 conceito passa, assim, a ter um carater mais qualitativo,
abrangendo a questdo do acesso universal aos alimentos a despeito de um enfoque limitado ao
abastecimento e a quantidade adequada da ingestdo (MACHADO; ROCHA; CAMPQOS, 2015).

Mais adiante, o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA),
recém-criado em 1993, organizou em parceria com outras instituicdes a | Conferéncia Nacional
de Seguranca Alimentar (I CNSA). Além do estabelecimento da incorporagdo do termo
“nutricional” ao conceito de SA, a conferéncia salientou o carecimento de uma politica nacional
de seguranca alimentar no Brasil. Tal caréncia veio a ser atendida cerca de uma década depois
na forma do Projeto Fome Zero (PFZ), que se tornou um dos mais importantes programas de
governo do primeiro mandato de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006). Alem de apresentar
um diagndstico do problema da fome no pais e as suas respectivas propostas para solucao, o
projeto compartilhou sua definicdo de SAN:
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Seguranca Alimentar e Nutricional é a garantia do direito de todos ao acesso a
alimentos de qualidade, em quantidade suficiente e de modo permanente, com base
em préaticas alimentares saudaveis e sem comprometer 0 acesso a outras necessidades
essenciais € nem o sistema alimentar futuro, devendo se realizar em bases
sustentaveis. Todo pais deve ser soberano para assegurar sua seguranga alimentar,
respeitando as caracteristicas culturais de cada povo, manifestadas no ato de se
alimentar. E responsabilidade dos Estados Nacionais assegurarem este direito e devem
fazé-lo em obrigatoria articulacdo com a sociedade civil, cada parte cumprindo suas
atribuicGes especificas (INSTITUTO CIDADANIA, 2001, p. 15).

Muito além de conceituar o termo, a questdo da soberania para assegurar a SAN em
territorio nacional e a colocacgdo da alimentacdo adequada como um direito do cidad&o, incluem
nesta definicdo um protagonismo disruptivo do Estado no combate a fome. A necessidade de
articulacdo com a sociedade civil também merece destaque, traduzindo a rede de esforgo
complexa que o Fome Zero pretendia estabelecer como politica pablica no Brasil.

Em 2004, novamente via planejamento do Consea, ocorre a Il Conferéncia Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (Il CNSAN). Além de um aprofundamento das discussfes
trazidas pelo PFZ, uma de suas principais propostas era a SAN ser institucionalizada como lei
no Brasil. Tal avango foi materializado em 2006, frente a aprovagéo da Lei 11.346, que criou a
Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN), por meio da qual se institui o
Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN). Com isso, se
institucionalizou o dever do poder publico em garantir o direito humano a alimentagdo
adequada, abrindo espaco para que o cidadao brasileiro privado deste direito possa cobrar o
Estado pelo que lhe é garantido por lei (AMARAL; BASSO, 2016). O art. 3° desta lei também

define um conceito para SAN:

A segurancga alimentar e nutricional consiste na realizacdo do direito de todos ao
acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem
comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base praticas
alimentares promotoras de salde que respeitem a diversidade cultural e que sejam
ambiental, cultural, econdmica e socialmente sustentaveis (BRASIL, 2006).

Mesmo sem grandes mudancas em relacdo ao que ja vinha sendo discutido acerca do
conceito de SAN no Brasil, o estabelecimento desta concepcdo na forma da lei marca uma
aproximacdo do sistema juridico nacional com o que ja estava a bastante tempo em debate
internacionalmente via trabalho de 6rgdos como a FAO. Uma evolucdo deste marco ocorre em
fevereiro de 2010, quando via Emenda Constitucional (EC 64/2010) a alimentacdo ganha status
de direito social fundamental no art. 6° da atual Constituicdo Federal (AMARAL; BASSO,
2016).
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1.2 MENSURACAO DA FOME

Mensurar a fome com uma exatidao satisfatoria € um objetivo complexo, porém de
extrema importancia para a orientacdo e monitoramento de politicas publicas de combate a 1A
no mundo. No entanto, uma dificuldade similar & encontrada para definir a fome é observada
quando se tem o objetivo de mensura-la. Mesmo com uma constante evolugdo dos indicadores
ao longo dos anos, nenhum método sozinho é capaz de captar todas as dimensGes da
inseguranca alimentar. Usar os métodos disponiveis de forma complementar, se tornou entao a
maneira mais eficiente para captar os diferentes aspectos da fome e alcangar uma maior precisao

na sua mensuracao.

1.2.1 Métodos internacionais

Quando o objetivo é mensurar a fome em escala global, o desafio se mostra ainda maior.
Para fornecer aos paises membros dados sélidos acerca da situacdo de (in)seguranca alimentar
no mundo, a FAO tradicionalmente se utiliza de um indicador de nimero de habitantes em

subalimentacdo denominado Prevalence of Undernourishment (PoU). Segundo a FAO:

The prevalence of undernourishment (PoU) is an estimate of the proportion of the
population whose habitual food consumption is insufficient to provide the dietary
energy levels that are required to maintain a normal active and healthy life. It is
expressed as a percentage. (FAO, 2023)

De acordo com Franchikoski e Thomé (2017), este indicador se utiliza de dados
referentes a oferta de alimentos do pais - provindos da Folha de Balanco de Alimentos (FBA) -
e ao acesso a esses alimentos - estimado via pesquisas nacionais de renda e de orgcamento
familiar -, e 0s compara com 0s niveis de ingestdo calorica indicados como necessarios para
uma vida saudavel, conseguindo assim identificar os niveis de prevaléncia de inseguranca
alimentar do pais ou regiao.

Apesar de ter uma relagdo custo-beneficio satisfatoria, a precisdo deste indicador se
mostra excessivamente dependente da qualidade de dados como os de producdo, comércio, e
formas de uso dos alimentos em um pais (FRANCHIKOSKI; THOME, 2017). Dessa forma,
acaba sendo suficientemente eficiente para medir a disponibilidade dos alimentos, porém,
importantes informacg6es qualitativas relacionadas ao acesso, qualidade nutricional da dieta, e

identificacdo do perfil das familias mais atingidas, escapam de uma andlise mais apurada.
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Em 2014, constatando a eficacia na utilizacdo das escalas psicométricas de seguranca
alimentar domiciliar (experience-based food security scales) em diversos paises, a FAO lanca
0 projeto Voices of the Hungry. Seu principal objetivo era dar inicio a utilizacdo de uma nova
ferramenta de mensuracao direta dos diferentes niveis de inseguranca alimentar em escala
global, que foi chamada de Food Insecurity Experience Scale (FIES). Assim como os demais
indicadores de mesma natureza, a FIES visa medir a IA se baseando na vivéncia deste
fendmeno. Para tal, utiliza um questionario voltado para captar as experiéncias das familias e
individuos no acesso a alimentacdo (FAO, 2023b).

O método consiste na realizacdo das oito perguntas diretas expostas no Quadro 1, que

podem ser aplicadas em um contexto individual ou envolvendo a familia como um todo.

Quadro 1 - Questionario da escala FIES aplicada pela FAO

Durante os ultimos 12 meses, em algum momento, por conta de falta de dinheiro ou outros recursos:
1. Vocé ficou preocupado se teria comida suficiente para comer?
2. Vocé ndo conseguiu comer de forma saudével e nutritiva?
3. Vocé consumiu poucos tipos de alimento?
4. Vocé teve que pular uma refeicdo?
5. Vocé comeu menos do que achava que deveria?
6. Sua casa ficou sem comida?
7. Vocé ficou com fome, porém ndo comeu?

8. Vocé ficou sem comer por um dia inteiro?

Fonte: Elaboracdo propria a partir do site da FAO (2023a).

A partir da coleta destes dados, consegue-se identificar a propor¢do que determinada
populacdo detém de individuos em situacdo de inseguranca alimentar moderada ou severa. A
primeira, seria a situagdo na qual existem incertezas no que diz respeito as possibilidades de o
individuo angariar alimentos, forgando-o a reduzir, em algumas épocas do ano, a qualidade e/ou
quantidade de alimentos consumidos. J& a segunda, significa uma privacdo mais drastica de
alimentos, com uma experimentacdo de fome durante dias consecutivos, colocando a saude e

bem-estar do individuo em grave risco.
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Ademais, a identificacdo de fatores como: as disparidades de género em relagdo ao
acesso a alimentagdo, os grupos sociais mais vulneraveis, e o aspecto nutricional da dieta da
populacéo; sdo alguns exemplos dos diferentes aspectos da IA que escapam dos indicadores
indiretos, e que passam a ser alcancados com a utilizacdo da FIES. Tendo um custo de
implementacéo relativamente baixo, a sua utilizagdo em conjunto com os métodos tradicionais
—como o0 PoU —, se tornam uma forma potente de identificacdo das causas e consequéncias da
fome, servindo como referéncia para a melhora da efetividade de politicas publicas e programas

sociais nos paises monitorados pela FAO.

1.2.2 Método brasileiro

Apesar de sempre terem tido relevancia para o entendimento e acompanhamento da
fome no Brasil e no mundo, os dados da FAO difundidos anteriormente ao desenvolvimento da
FIES, ndo forneciam informagdes desagregadas que sdo vitais para subsidiar as politicas
publicas e programas de um pais (PENSSAN, 2021). A comprovacdo de que indicadores
indiretos — como o rendimento familiar — por si sé ndo eram suficientes para identificar grupos
sociais com maior propensdo a sofrer com a inseguranca alimentar, criou uma movimentagdo
internacional para criacdo de escalas de medida direta da IA.

Com o objetivo de conseguir uma analise mais fiel e detalhada do panorama de
seguranca alimentar nacional, a partir de 2004 o Brasil passa a utilizar a Escala Brasileira de
Inseguranca Alimentar (EBIA) como seu principal método de mensuracdo. A EBIA ¢é
proveniente de uma adaptacdo da US Household Food Security Survey Measure (HFSSM),
escala psicométrica pioneira utilizada pelo Departamento de Agricultura dos Estados Unidos.
Durante estudos de validacdo, foram aplicadas modificagGes para adequa-la as particularidades
do cenario brasileiro, até que foi oficialmente incorporada a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD) de 2004, aplicada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) (IBGE, 2006).

Conforme exposto no Quadro 2, a escala EBIA consiste na aplicacdo de 15 perguntas
gue sdo referentes aos ultimos noventa dias que antecederam a visita ao entrevistado. As Unicas

~

opgdes de resposta sdao “Sim” e “Nao”, e, caso seja positiva, ¢ adicionado um questionamento

para averiguar a frequéncia com a qual o evento ocorreu no periodo em questdo (IBGE, 2006).

Quadro 2 - Questionario referente a e EBIA
Perguntas
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Moradores tiveram preocupacéo de que os alimentos acabassem antes de poderem comprar ou receber mais

comida

Alimentos acabaram antes que os moradores tivessem dinheiro para comprar mais comida

Moradores ficaram sem dinheiro para ter uma alimentacdo saudavel e variada

Moradores comeram apenas alguns alimentos que ainda tinham porque o dinheiro acabou

Algum morador de 18 anos ou mais de idade diminuiu alguma vez a quantidade de alimentos nas refei¢Ges ou

deixou de fazer alguma refeicéo pois ndo havia dinheiro para comprar comida

Algum morador de 18 anos ou mais de idade alguma vez comeu menos porque nao havia dinheiro para

comprar comida

Algum morador de 18 anos ou mais de idade alguma vez sentiu fome, mas ndo comeu porque nao havia

dinheiro para comprar comida

Algum morador de 18 anos ou mais de idade perdeu peso porque ndo comeu quantidade suficiente de comida

devido a falta de dinheiro para comprar comida

Algum morador de 18 anos ou mais de idade alguma vez fez apenas uma refei¢do ou ficou um dia inteiro sem

comer porgue ndo havia dinheiro para comprar comida

Algum morador com menos de 18 anos de idade alguma vez deixou de ter uma alimentacéo saudavel e

variada porque ndo havia dinheiro para comprar comida

Algum morador com menos de 18 anos de idade alguma vez ndo comeu quantidade suficiente de comida

porque ndo havia dinheiro para comprar comida

Algum morador com menos de 18 anos de idade diminuiu a quantidade de alimentos nas refei¢cGes porque néo

havia dinheiro para comprar comida

Algum morador com menos de 18 anos de idade alguma vez deixou de fazer uma refei¢do porque ndo havia

dinheiro para comprar comida

Algum morador com menos de 18 anos de idade alguma vez sentiu fome mas ndo comeu porque ndo havia

dinheiro para comprar comida

Algum morador com menos de 18 anos de idade alguma vez ficou um dia inteiro sem comer porgue ndo havia

dinheiro para comprar comida

Fonte: IBGE (2006).
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A anélise conjunta das respostas fornecidas durante a aplica¢do da EBIA resulta em uma
classificacdo do domicilio em uma das 4 categorias relacionadas ao seu nivel de (in)seguranca
alimentar: (i) Seguranca Alimentar; (ii) Inseguranca Alimentar leve; (iii) Inseguranca

Alimentar moderada; e (iv) Inseguranca Alimentar grave.

1.3 TEORIZACAO DA FOME E SUA RELACAO COM A POBREZA

Como resposta as pandemias de fome e crises sociais presentes na segunda metade do
século XX, surgiu um movimento de modernizacdo da agricultura em escala global,
denominado “Revolugdo Verde”. Atingindo seu auge na década de 1970, foi observada uma
melhora relevante relacionada aos niveis de producdo e produtividade agricola da época,
inclusive em paises subdesenvolvidos. Diferentemente do esperado, 0 evento ndo se traduziu
no atendimento da demanda de consumo das grandes massas humanas. A analise deste
acontecimento deu suporte as teorias e argumentos favoraveis a ideia de que a preocupacao
exclusiva com o fator disponibilidade, ndo seria suficiente para solucionar o problema da fome
mundial (MACHADO; ROCHA; CAMPQS, 2015).

No Brasil, Josué de Castro teve protagonismo na defesa dessa linha de pensamento em
relagdo as causas da fome. Em sua obra “Geopolitica da Fome” de 1954, o autor j4 destacava a
adequada distribuicdo e expansao dos niveis de consumo como vitais para a ndo formacao de
excedentes agricolas. Isto pois enxergava a preocupacdo exclusiva com a esfera da producéo,
como um caminho para a coexisténcia entre superproducdo e subconsumo de alimentos,
perpetuando a fome na sociedade (MAGALHAES, 1997).

O economista indiano, ganhador do Prémio Nobel de Economia de 1998, Amartya Sen,
tem sua argumentacdo acerca das causas da fome também voltada para varidveis além de um
“equilibrio mecénico” entre produgdo de alimentos e crescimento populacional. Em seu livro
“Development as freedom” de 1999, o autor disserta inclusive acerca da inexisténcia de uma
crise mundial de alimentos — ressaltando ainda a capacidade da producdo per capita de
aumentar, em caso de futuros aumentos de demanda —, o que refuta o pensamento malthusiano
e joga luz sob as outras variaveis que influenciam no processo de perpetuacdo da fome (SEN,
2018).

Entendendo como possivel a fome se fazer presente na vida de um individuo, mesmo
gue haja abundancia de alimentos a sua volta, Sen defende o enfoque sobre o poder econdmico
e a liberdade substantiva dos individuos para o acesso a quantidade adequada de alimentos.

Dessa forma, apesar de julgar improvavel que a producdo de alimentos fique para tras em
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relagdo ao crescimento populacional, o autor entende o fenémeno da superpopulagédo como uma
ameaca ao acesso dos individuos aos alimentos (SEN, 2018).

Nesse contexto, vale pontuar a pobreza como um dos principais limitadores para o
acesso de um individuo a quantidade adequada de alimentos necessaria para uma vida saudavel.
Reforgando essa relagcdo, baseando-se em um enfoque nutricionista — voltado para as
necessidades de sobrevivéncia fisica —, se estabelece que: “pobre é todo aquele que ndo se
beneficia de um padrdo de subsisténcia minimo, baseado na ingestéo didria de um requerimento
calérico dado” (LAVINAS, 2002).

Ainda segundo Lavinas (2002), além de representar falta de renda (ou pouca renda), a
pobreza em analise mais criteriosa traduz um estado de privacdo, que muitas vezes coloca a
prépria humanidade em risco — tanto via privacdo direta do acesso as necessidades basicas do
ser humano, quanto via incapacitacdo do mesmo para mobilizacao de esforcos e meios em prol
da satisfacdo dessas necessidades.

Retomando o pensamento de Amartya Sen, em sua obra “Poverty and Famines”, o autor
define o conceito de entitlement como “the ability of people to command food through the legal
means available in the society, including the use of production possibilities, trade opportunities,
entitlements vis-a-vis the state, and other methods of acquiring food.” (SEN, 1982). Ou seja,
dado que os alimentos ndo sdo distribuidos na economia de forma gratuita e igualitaria, a
quantidade de alimentos a qual um individuo consegue estabelecer um “direito de posse” —
traducdo utilizada neste trabalho para o termo entitlement — é o fator chave para definir sua
situacdo nutricional.

Sen (2018) define a determinacdo deste direito de posse de um individuo ou familia
como dependente de trés influéncias distintas: a dotacdo — propriedade direta de recursos
produtivos e riquezas (comumente traduzidas no fator forca de trabalho); as possibilidades de
producdo e seu uso — vinculadas a tecnologia disponivel e capacidade de seu usufruto; e as
condicdes de troca — possibilidade de venda e compra de bens, paralelamente a disposi¢édo dos
precos relativos dos produtos (visto que a maioria dos individuos ndo produz aquilo que
pretende consumir).

Desse modo, mesmo quando realmente sdo constatados declinios na produgdo de
alimentos, se faz necessario o entendimento de que outros fatores resultam na presenca de fome
em determinada parcela da populacdo em questdo — enquanto o restante ndo é afetado. Tais
fatores séo identificados por Dreze e Sen (1989) como falhas nos direitos de posse, cujas causas
englobam mudancas econémicas que vado desde a perda de potencial de trabalho até o
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deterioramento das condic¢des de troca (como a queda de valor do bem produzido pelo individuo
e/ou aumento no prego dos alimentos).

Dessa linha de pensamento emerge o entendimento das protecdes aos direitos de posse
dos individuos e familias como a forma mais adequada de prevenir e atacar o problema da fome
(DREZE; SEN, 1989). Nesse sentido, Sen ressalta o poder publico, promotor de politicas
publicas e programas sociais, como protagonista no combate tanto & fome endémica —
persistente e enraizada — quanto as fomes coletivas — picos de privagdo extrema (SEN, 2018).

Nas palavras de Dreze e Sen (1989):

Regarding the elimination of regular, persistent deprivation (as opposed to the
eradication of intermittent famines), the analysis presented here has indicated the
positive contribution that can be made by public provisioning (especially of education
and health services) and more generally by public support (including such different
policies as epidemiological control, employment generation and income support for
the vulnerable). Expectations based on general reasoning are, in fact, confirmed by
the empirical experiences of different countries (DREZE; SEN, 1989, p.259).

Os autores defendem esta postura do Estado como vital, caracterizando-a como exitosa
tanto em paises com postura politica tradicionalmente intervencionista (como China e Costa
Rica), quanto em paises mais orientados pelo mecanismo de mercado e alto crescimento (como
Singapura e Coreia do Sul) (DREZE; SEN, 1989). E evidenciada ainda a necessidade desta
acao governamental se dar de forma integrada, participando do processo de mudancas sociais
como um todo. Promovendo inclusive a atuacdo eficiente das demais instituicdes econémicas
e sociais de um pais, atuando “desde a troca, o comércio € os mercados a participagdo ativa de
partidos politicos, organizacdes ndo governamentais e instituicdes que mantém e facilitam a
discussdo publica bem embasada, como meios de comunicac¢do noticiosos eficazes.” (SEN,
2018, p. 212).

No decorrer do presente século, o Brasil experienciou um fortalecimento de seu sistema
de protecdo social sobretudo via implementacdo dos Programas de transferéncia de renda
condicionada (PTRC). De maneira geral, o propdsito destes programas gira em torno de uma
busca por eficiéncia quando existem externalidades e/ou de melhoria dos indices de
desigualdade econémica de um pais ou regido (DAS; DO; OZLER, 2005).

Em relacdo a busca por eficiéncia, os PTRC proporcionam incentivos para que ocorram
alteracbes no comportamento dos agentes beneficidrios em prol de um bem-estar social —
combatendo assim irracionalidades provindas de fatores como imediatismo e possiveis falhas
de informacéo. No caso do Programa Bolsa Familia (PBF), por exemplo, as familias assumem

compromissos ligados as areas de saude, educacdo e assisténcia social, cujo cumprimento é
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condigdo inegociavel para recebimento do beneficio. Ja o &mbito de combate & desigualdade,
tem relacdo com uma focalizacdo adequada do programa, beneficiando as familias e individuos
mais necessitados. Usando novamente o PBF como exemplo, o pagamento dos beneficios foi
direcionado para familias com renda per-capita abaixo de linhas de pobreza e extrema pobreza

— que ndo coincidentemente abrangem os mais famintos (DAS; DO; OZLER, 2005).

1.4  MONITORAMENTO DA FOME NO SECULO XXI

Derivados de discussdes iniciadas em conferéncias globais ocorridas ainda na década
de 1990, os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) foram estabelecidos mediante a
Declaracdo do Milénio, promovida pela ONU no ano 2000. Foram estipulados oito objetivos,
sendo o primeiro deles focado na erradicacdo da fome e extrema pobreza, que incluia a
audaciosa meta de reducdo pela metade do percentual de pessoas em situacdo de fome, até o
ano de 2015. Até este ano alvo, a ODM de niimero “um” foi o principal norte para a FAQ,
ditando as acdes e parametros de acompanhamento da fome e da pobreza no mundo (FAO,
2023c).

Em 2015, visando dar continuidade a mobilizacdo exitosa causada pelas ODM em prol
do desenvolvimento mundial, e, se adequando as caracteristicas de uma nova realidade, a ONU
determinou dezessete Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) para os proximos 15
anos. Apesar de colocados como indivisiveis, no sentido de que se complementam na busca do
desenvolvimento sustentavel, os temas da pobreza e fome foram mais especificamente
trabalhados nas ODS numero “um” e “dois” respectivamente (FAO, 2023b).

A primeira ODS ficou com o objetivo de acabar com a pobreza em todas as suas formas
ao redor do mundo, enquanto a segunda, focada em acabar com a fome, alcangando um status
de segurancga alimentar com melhor nutricdo dos individuos via promocdo da agricultura
sustentavel (FAO, 2023b). Em relacdo ainda a ODS 2, vale ressaltar sua subdivisdao em cinco

metas finalisticas globais:

Quadro 3 — Submetas do Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 2
Até 2030, acabar com a fome e garantir 0 acesso de todas as pessoas, em particular os pobres e

Meta 2.1 pessoas em situagdes vulneraveis, incluindo criangas, a alimentos seguros, nutritivos e

suficientes durante todo o ano.

Meta 2.2 Até 2030, acabar com todas as formas de ma-nutricdo, incluindo atingir, até 2025, as metas
eta 2.

acordadas internacionalmente sobre nanismo e caquexia em criangas menores de cinco anos de
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idade, e atender as necessidades nutricionais dos adolescentes, mulheres gravidas e lactantes e

pessoas idosas.

Meta 2.3

Até 2030, dobrar a produtividade agricola e a renda dos pequenos produtores de alimentos,
particularmente das mulheres, povos indigenas, agricultores familiares, pastores e pescadores,
inclusive por meio de acesso seguro e igual a terra, outros recursos produtivos e insumos,
conhecimento, servicos financeiros, mercados e oportunidades de agregacéo de valor e de

emprego nao agricola.

Meta 2.4

Até 2030, garantir sistemas sustentaveis de producédo de alimentos e implementar praticas
agricolas resilientes, que aumentem a produtividade e a producéo, que ajudem a manter 0s
ecossistemas, que fortalecam a capacidade de adaptacdo as mudancas climaticas, as condi¢des
meteoroldgicas extremas, secas, inundagdes e outros desastres, e que melhorem

progressivamente a qualidade da terra e do solo.

Meta 2.5

Até 2020, manter a diversidade genética de sementes, plantas cultivadas, animais de criacéo e
domesticados e suas respectivas espécies selvagens, inclusive por meio de bancos de sementes e
plantas diversificados e bem geridos em nivel nacional, regional e internacional, e garantir o
acesso e a reparticdo justa e equitativa dos beneficios decorrentes da utilizagdo dos recursos

genéticos e conhecimentos tradicionais associados, como acordado internacionalmente

Fonte: IPEA (2023).

1.4.1 Brasil e América Latina segundo a FAO

Antes mesmo da data alvo de 2015, estipulada para atingimento das ODMs, as

estimativas da FAO ja apontavam para 0 sucesso da regido da Ameérica Latina e Caribe no

atingimento da meta de reduzir pela metade o percentual de pessoas em situacao de fome na

regido — medido via indicador PoU (FAO, 2015). Devido a heterogeneidade do territorio em

questdo, esse resultado apresenta diferencas quando as trajetorias das sub-regides séo analisadas

separadamente, como fica evidenciado na tabela abaixo:

Tabela 1 - Predominancia de desnutrigcdo (percentual)

2001-03 2004-06 2009-11 2014-16 2019-21

Brasil 9,3 6,5 3,7 <25 41

América do Sul 10,7 8,8 57 45 6,8
América Central 7.3 7,9 7.4 7,5 8
Caribe 19,2 18,7 15,9 14,3 16

América Latina e Caribe 10,4 9,3 6,9 59 7,7
Mundo 13,1 12,2 8,9 7,9 9

Fonte: Elaboracédo propria a partir do site da FAO (2023d).
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Com nameros abaixo da média mundial, a regido da América Latina e Caribe se destaca
no panorama mundial de combate a fome no século XXI. Porém, tanto por conter a maior parte
da populacdo, quanto por de fato ter sido mais efetiva, a América do Sul se destaca quando as
sub-regides sdo analisadas separadamente. Ficando claro inclusive, que apenas ela foi capaz de
realmente atingir a ODM 1, enquanto América Central e Caribe ficaram relativamente distantes
da meta (FAO, 2015).

Reduzindo seu indicador de 9,3% no inicio do século para um percentual inferior a 2,5%
na data alvo da meta, o Brasil foi um dos dezessete paises da regido em questdo que, quando
analisado individualmente, alcangou a ODM 1. Em nUmero de pessoas, este feito significou ir
de cerca de 16,6 milhdes de habitantes em situacdo de fome em 2002, para um numero de
pessoas estatisticamente ndo significativo em 2015 (FAO, 2023d).

A realidade para grande parte do mundo, no entanto, foi uma ndo continuidade na
melhora dos indicadores relacionados a fome nos anos pds 2014. Acompanhando a piora nos
nameros da América do Sul como um todo, o Brasil volta a registrar nimeros estatisticamente
relevantes de pessoas em situacdo de fome a partir de 2018. Em meados de 2020, o pais ja
alcancava a marca de aproximadamente 8.6 milhGes de pessoas sem acesso a alimentacdo
adequada, representando 4,1% de sua populacdo — percentual similar ao registrado em 2009
(FAO, 2022).

Com o advento do indicador de inseguranca alimentar moderada ou severa, advindo da
implementacdo da FIES, a partir de 2014 a condicao alimentar dos paises e regides passaram a

dispor de uma analise mais aprofundada, como mostram os dados da tabela abaixo:

Tabela 2 - Predominancia de Inseguranca Alimentar (percentual)
Inseguranca Alimentar Moderada Inseguranca Alimentar Severa

2014-16 2016-18 2018-20 2019-21  2014-16 2016-18 2018-20 2019-21

Brasil 16,4 20,1 20 21,6 1,9 1,7 35 7,3
AméricadoSul 17,4 22,3 23,2 24,5 6 8,1 9,7 12,1
Mundo 14,1 15,5 16,9 17,4 7,7 8,4 9,7 10,7

Fonte: Elaboracéo propria a partir do site da FAO (2023d).

Na América do Sul, os percentuais de incidéncia de inseguranca alimentar moderada ou
severa se mostraram mais altos que a média mundial em todo o periodo estudado. A piora
constatada na regido de 2014 a 2021, ocorreu também de forma mais acentuada, com um

aumento de 40,8% na IA moderada e mais que dobrando a IA severa.
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O Brasil manteve certa estabilidade em seus nimeros até meados de 2018. Deste ano
para frente, no entanto, apresentou drastica piora, principalmente nos numeros de IA severa.
Como mostrado no Gréafico 1, em cerca de 4 anos, o pais salta de 49,6 milhdes para 61,3 milhGes
de habitantes com algum nivel de inseguranca alimentar, consolidando um aumento de cerca

de 63,5% em relagéo aos primeiros dados da FIES.

Gréafico 1 - Numero de habitantes em estado de Inseguranca Alimentar moderada ou grave
(em milhdes)

61,3
49,6
45,4
44,4 43,1
| I I I

2014-2016 2015-2017 2016-2018 2017-2019 2018-2020 2019-2021

Fonte: Elaboracdo propria a partir do site FAO (2023d).

1.4.2 O Brasil segundo a EBIA

Assim como apontado pela FAO, os relatdrios nacionais que utilizam a EBIA como
método de mensuracdo da SA e dos niveis de 1A também apontam para uma grave piora no
panorama recente no Brasil. Houve expressiva melhora entre os anos de 2004 e 2013, ano no
qual o nivel de SA atingiu seu pico e os niveis de IA 0s menores percentuais ja registrados. No
entanto, o registro da Pesquisa de Orgcamentos Familiares (POF) de 2018 ja apontava para uma
piora, levando o percentual de individuos em algum grau de inseguranca alimentar de volta para
0 patamar registrado na PNAD de 2004 (PENSSAN, 2022).

O primeiro Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar no Contexto da pandemia
da COVID-19 no Brasil (I VIGISAN), tendo suas pesquisas realizadas no final do ano de 2020,
ja foi capaz de refletir um primeiro efeito da pandemia da COVID-19, evidenciado pela
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proporcdo de pessoas deixando o estado de SA para o de IA leve. Em apenas 1 ano e 4 meses
que separam as versfes do VIGISAN, apesar de certa estabilidade no nivel de SA, um
percentual relevante de pessoas passa a experimentar graus moderados e graves de 1A na anélise
de 2021/22. Em numero de pessoas, 0 pais passou de 19,1 milhdes para 33,1 milhGes de
habitantes vivendo em situacdo de fome nesse periodo, expressa pela IA grave — um aumento
de 173%.

Devido a complexidade dos dados fornecidos via utilizacdo da EBIA, juntamente com
a satisfatoria continuidade de sua aplicacdo nas PNADs (2004, 2009 e 2013), POF (2018) e
VIGISANS (2020 e 2021/22), este método seré priorizado para uma anélise da trajetoria recente
da fome no Brasil. Para um melhor entendimento do tema, sera também estudado como o
posicionamento dos governos via implementacdo de politicas publicas influenciaram nos niveis
de (in)seguranca alimentar e pobreza da populacgéo brasileira do ano de 2003 até 2021. Assim,
objetiva-se uma melhor compreensdo do qudo distante o pais estad das metas designadas para
2030 (ODS 1 e 2) e de quais caracteristicas aproximam e afastam o Brasil destes objetivos.
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2 FOME E IA NO BRASIL: GOVERNOS LULA E DILMA (2003-2016)

Apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, a fome passou a se configurar
cada vez mais como um tema chave nas corridas presidenciais do pais. Luis Inacio Lula da
Silva, candidato pelo Partido dos Trabalhadores (PT), participou como oposi¢ao ao governo em
todas as disputas de 1989 a 2002. Sendo este ltimo, o0 ano no qual, levantando a ideia de
crescimento com distribuicéo de renda, e colocando o combate a fome, a desnutricao e a miséria
como diretriz principal para o mandato, conquistou a posicao de presidente do Brasil.

Neste cenério, o Projeto Fome Zero, “uma proposta de politica de Seguranga Alimentar
para o Brasil” (INSTITUTO CIDADANIA, 2001) foi o motor para a elaboragéo da principal
politica social implantada pelo governo recém-eleito. Seu objetivo era o de erradicar a fome e
garantir o direito a alimentacdo de qualidade aos brasileiros. Partindo da linha de pobreza
estipulada pelo Banco Mundial na época (US$1,00 por dia), a metodologia aplicada estimou
um publico a ser contemplado de 9,3 milhdes de familias, que totalizavam cerca de 44 milhdes
de pessoas — 27,8% da populacao total do pais na época (INSTITUTO CIDADANIA, 2001).

Além do Programa Fome Zero (PFZ) e suas ramificacdes, serdo abordados no presente
capitulo o Programa Bolsa Familia (PBF) e o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), duas
das principais politicas publicas assistenciais coordenadas no século XXI.

2.1 O PROGRAMA FOME ZERO

Partindo do diagndstico de que o pais ja produzia uma quantidade de alimentos mais
que suficiente para suprir a demanda calorica de sua populacao, o foco do Programa Fome Zero
foi direcionado para solucionar a incapacidade de grande parte de seus habitantes em adquirir
estes alimentos. Isto envolvia o desenvolvimento de alternativas para o desencontro geografico
entre os alimentos e os individuos mais necessitados, além de uma equalizacdo da renda dos
trabalhadores com o0s precos dos produtos necessdrios para uma nutricdo adequada
(INSTITUTO CIDADANIA, 2001).

De acordo com Instituto da Cidadania (2001), a auséncia de combate aos historicamente
altos niveis de concentracao de renda, unida a baixos salarios, alto desemprego, e baixas taxas
de crescimento resultavam em uma insuficiéncia de demanda efetiva no pais — apesar de alta
procura potencial, se concretizava uma baixa demanda com real capacidade de pagamento pelos
alimentos. Esta, somada com a incompatibilidade entre o preco dos alimentos e o poder

aquisitivo da maioria da populacédo, e com a existéncia de uma parcela de individuos excluida
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do mercado por caracteristicas especificas, caracterizavam as principais causas para a

perpetuacéo do ciclo da fome no Brasil.

2.1.1 Estrutura do Programa

Para solucionar estruturalmente este problema, as politicas englobadas pelo PFZ tinham
como eixos principais a estimulacdo da demanda e o barateamento dos alimentos. Era ainda
considerada vital a presenca de acdes diretas, para atendimento em carater emergencial dos
individuos que ja conviviam com a fome. Toda essa configuracdo integrada de politicas em

favor da garantia da SA é detalhada no diagrama abaixo:

Figura 1 - Politicas Implementadas Pelo Programa Fome Zero

Melhoria na renda
politicas de emprego e renda
reforma agraria
previdéncia social universal
bolsa-escola e renda minima By
- microcrédito *,

Baratteament*o Aumento de oferta
da alimentacao

. restaurante popular de alimentos basicos

- convénio supermercado/ ———— = SEGURANCA | - apoio a agricultura

" ALIMENTAR familiar
- - incentivo e pro-

- canais alternativos de ducs t
comercializacao ugao para auto-

- eqguipamentos publicos CAVHLEIN.
- PAT - paolitica agricola
- legislacdo anti- Acdes especificas Pt
concentracao L - cupom de alimentos e
= cooperativas de consumo 771 - cesta basica emergen-

cial
- merenda escolar
« estogues de seguranca
- combate a desnutricao
materno-infantil

Fonte: Instituto Cidadania (2001).

Institucionalmente, para viabilizar as politicas estruturais, especificas e locais
idealizadas pelo PFZ, em um primeiro momento foi recriado o Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CONSEA) — como conselho consultivo, para assessoramento ao
Presidente da Republica na construcdo e monitoramento de politicas — e criado o Ministério
Extraordinério de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA) — focado na criacéo e
implementacdo de politicas de SA (ARANHA, 2010). Este Gltimo, mediante Projeto de Lei

Orcamentaria de 2003, teve seu orcamento estipulado em R$ 4,9 bilhdes (valor atualizado para
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dez/2020 pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo), que foram alocados da

seguinte forma:

Quadro 4 — Divisdo orcamentaria do MESA em 2003
Destino Recurso Aplicado

Assisténcia financeira a familia visando a complementacéo de renda para
compra de alimentos — Fome Zero na pratica — e a implantacdo do Programa | R$ 3,27 bilhdes
Cartdo Alimentacéo.

Acdes voltadas para a compra da produgéo de alimentos de agricultores
familiares, que ficou conhecido como PAA — Programa de Aquisigéo de R$ 1,09 bilhdo
Alimentos da Agricultura Familiar.

Ac0es voltadas para a educagdo alimentar e melhoria das condig6es
socioecondmicas das familias — incorporando os programas municipais de
seguranca alimentar, além da construcéo de cisternas no semiérido
nordestino.

R$ 545 milhdes

Fonte: ARANHA (2010).

Obs.: Valores deflacionados para dezembro de 2020 pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA).

Ja em 2004, as a¢des de seguranca alimentar foram incorporadas pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), criado em carater definitivo em
substituicdo ao MESA. No entanto, a implementacdo de politicas publicas articuladas entre
diversos ministérios, e entre Unido, estados e municipios, foi 0 que marcou uma das principais
mudangas trazidas com o PFZ. Para isto, a instituicdo do Sistema Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional (SISAN) foi de extrema importancia, viabilizando coordenar e
monitorar a intersetorialidade na promocdo de programas e acdes governamentais e nao
governamentais relacionas a SA (SILVA; DEL GROSSI; DE FRANCA, 2010).

2.1.2 Principais Politicas

Acesso aos alimentos; fortalecimento da agricultura familiar; geracdo de renda; e a
articulacdo, a mobilizacéo e o controle social. Dentre estes quatro pilares nos quais se alicergou
0 PFZ, algumas politicas com carater estrutural ganharam maior destaque no que diz respeito a
longevidade, abrangéncia e investimento realizado. Sendo elas: o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF); o Programa de Aquisicdo de Alimentos
(PAA); o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE); e o Programa Bolsa Familia
(PBF).
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No &mbito de fortalecimento da agricultura familiar, criado em 1996, o PRONAF surge
com proposito de subsidiar taxas de juros e facilitar o acesso a crédito rural. Em 2003, com 0
novo governo, 0 programa € priorizado com seus recursos saindo de R$ 7,3 bilhdes no ano
agricola 2002-2003 para R$ 12,2 bilhdes ja em 2003-2004 (valores atualizados para dez/2020
pelo IPCA), tendo o nimero de contratos dobrado até 2005-2006. Assim, tornou-se possivel a
expansdo de sua atuacdo para nivel nacional — apesar do foco maior na regido Nordeste do pais
(GOVERNO FEDERAL, 2010).

Tal investimento contribuiu para que se consolidasse uma relacdo positiva entre a area
total ocupada pela agricultura familiar e sua participacdo na producdo total do pais, e para a
quantidade de pessoas ocupadas por este segmento. De acordo com o Censo Agropecuario de
2006, a agricultura familiar ocupava 12,3 milhGes de habitantes, e, mesmo representando
apenas 24,3% da area de todos os estabelecimentos agropecuarios do pais, era responsavel por
38% do Valor Bruto da Producdo (VBP) — com participacdo muitas vezes majoritaria em
determinados alimentos chave na dieta e cultura dos brasileiros (CENSO AGROPECUARIO,
2006).

Em 2008, ano em que atingiu seu auge de recursos negociados, 0 PRONAF se mostrou
um importante mecanismo para o Estado conseguir lidar com uma crise internacional que
inflacionou o preco dos alimentos, colocando em grave risco a condigdo de SA da nagdo. Como
resposta emergencial a este choque de oferta, foi criada uma linha especial de crédito intitulada
de “PRONAF Mais Alimentos”, visando impulsionar a oferta via melhora nas condi¢des do
solo e aumento do nimero de maquinas em atividade nesta industria (GOVERNO FEDERAL,
2010).

Durante o segundo mandato de Lula, apesar de queda do numero de contratos, o volume
de crédito disponibilizado para agricultores familiares seguiu sendo gradualmente ampliado,
chegando a R$ 29,5 bilhdes em 2010-2011 (valor atualizado para dez/2020 pelo IPCA). Neste
periodo, foram sendo criadas modalidades de crédito focadas em assistir publicos e propdsitos
mais especificos — como jovens, mulheres, assentados da reforma agraria, agroindustria e
agroecologia (GOVERNO FEDERAL, 2010). Além destas, o fornecimento de assisténcia
técnica e o advento de seguros focados na protecdo contra adversidades climaticas e oscilacdes
de precos representaram uma verdadeira revolucdo no segmento (SILVA; DEL GROSSI; DE
FRANCA, 2010).

No primeiro mandato de Dilma Rousseff, o PRONAF manteve uma trajetoria
congruente com a década anterior, atingindo em 2013 um auge do nimero de contratos

negociados (quase 2 milhGes) e em 2014 um montante negociado de aproximadamente R$ 34
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bilhdes (valor atualizado para dez/2020 pelo IPCA) distribuidos entre cerca de 1,8 milhdo de
contratos. Ja em 2015 a redugdo no nimero de contratos foi reforcada, com cerca de 1,7 milhdo
celebrados no ano (queda de 14,6% em relacdo a 2013), e com uma redu¢do de um quinto no
orcamento em relacdo ao ano anterior (IPEA, 2022).

Apesar de toda a trajetdria supracitada, algumas falhas no programa sdo apontadas
segundo o texto do IPEA (2015) no que diz respeito a sua focalizagdo, na medida em que 0
programa apoiou agricultores familiares mais consolidados em detrimento justamente dos mais
empobrecidos, com maior dificuldade competitiva. Ademais, analisando o total de recursos
disponibilizados para o crédito rural no pais neste periodo, apesar de representar 84,4% dos
estabelecimentos agropecudrios, a agricultura familiar recebeu apenas 15,4% do total investido
no setor (IPEA, 2016).

Outra politica com destaque, ainda no ambito de fortalecimento da agricultura familiar,
foi o Programa de Aquisi¢éo de Alimentos (PAA). Com uma alta concentracdo de posse das
terras no pais, e regibes com mercados imperfeitos — ou mesmo inexistentes —, um grande
nimero de pequenos e médios produtores acabavam perdendo a capacidade de competir
mediante as regras do livre mercado. O PAA surge justamente com o intuito de estimular a
producdo destes agricultores mais pobres para uma entrada no mercado formal, via compra de
seus excedentes a um preco mais atrativo — de acordo com as caracteristicas de cada mercado
regional (SILVA; DEL GROSSI; DE FRANCA, 2010).

Ao atacar as barreiras competitivas, além da geracdo de renda direta aos beneficiarios,
0 programa afetava também a condicdo de SA dos trabalhadores do campo, via incentivo a
producdo voltada para seu autoconsumo. Assim, promoveu-se uma importante inclusdo social
no meio rural, com o fortalecimento de seu principal segmento produtivo (SILVA, 2019a).

Entre 2003 e 2005, uma média de 60 mil agricultores familiares foram contemplados
pelo PAA por ano, com o or¢camento do programa crescendo de R$ 395,3 milhGes para R$
637,4 milhdes no periodo (valores atualizados para dez/2020 pelo IPCA). Essa média de
abrangéncia saltou para 150 mil contemplados entre 2006 e 2011, com um aumento de
aproximadamente 42% no or¢amento e, inclusive, com melhora da focaliza¢do nos produtores
de baixa renda no altimo biénio deste periodo (CAISAN, 2014).

O auge do PAA pdde ser observado em 2012, ano em que o0 programa alcangou mais de
185 mil agricultores via or¢gamento superior a R$ 1,6 bilh&o (valor atualizado para dez/2020
pelo IPCA), com um total de 529 mil toneladas de alimentos adquiridos. A partir dai, no entanto,
a trajetoria de crescimento verificada na primeira década do programa foi interrompida. Em

2013, foi verificada uma queda quase que pela metade tanto no orgcamento do programa, quanto
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em sua cobertura em relacdo ao ano anterior, o que resultou em 164,7 mil toneladas de alimentos
adquiridos (reducgéo de 68%). Nos dois anos seguintes, dado o baixo desempenho econdmico
do pais em 2014 e o regime fiscal mais austero em 2015, apesar de leve recuperacdo nédo
ocorreram variagdes significativas no poderio do programa (IPEA, 2019).

Paralelamente, é importante ressaltar que todos os estoques gerados com a compra dos
alimentos via PAA funcionavam ainda como abastecimento para outros programas alimentares
vinculados ao governo. O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) foi um exemplo
de politica que ampliou 0 mercado institucional do PAA ao longo dos anos. O principal objetivo
deste programa era atender a constituicdo no que diz respeito a garantia de alimentacdo ao
estudante do ensino publico basico, atendendo suas necessidades nutricionais para auxiliar na
aprendizagem e no desenvolvimento escolar como um todo (IPEA, 2019).

No inicio do governo Lula, o PNAE atendia cerca de 36 milhdes de alunos, dispondo de
um orcamento de aproximadamente R$ 2,6 bilhdes (valor atualizado para dez/2020 pelo IPCA).
Durante seus dois mandatos, 0 orcamento do programa teve uma trajetéria ascendente, com
destaque para 0 ano de 2009 — quando, mediante a inclusdo de alunos do ensino médio, o
programa dobrou seu orcamento alcancando os R$ 6,3 bilhdes (valor atualizado para dez/2020
pelo IPCA) (CAISAN, 2014).

A partir da Lei n. 11.947 sancionada também em 2009, se estabeleceu que um minimo
de 30% dos alimentos adquiridos para a alimentagéo escolar deveria ser comprado diretamente
de agricultores familiares. O principal intuito desta medida era gerar um ciclo virtuoso entre a
producdo e o consumo de alimentos, dinamizando economias locais. Dessa forma, apoiou as
diretrizes principais do programa, baseadas na promoc¢do de uma alimentacdo escolar mais
saudavel, adequada, diversificada e com respeito as tradicdes e habitos regionais (IPEA, 2019).

Em 2010, o PNAE beneficiava 45 milhGes de estudantes diariamente, sendo a
agricultura familiar a fonte dos alimentos de quase 2 mil municipios (SILVA, 2019a). A partir
dai, no entanto, o programa sofreu uma estagnacdo com viés de declinio. Com a merenda
escolar sendo muitas vezes a principal refeicdo de um aluno beneficiario, o programa teve um
papel extremamente importante na garantia de SA dos mais jovens durante todo o governo do
PT.

Dada a importancia do aspecto qualitativo, relacionado a promocéao de uma alimentacéao
mais saudavel, cabe ressaltar o ndo cumprimento da lei sancionada em 2009. Contatou-se uma
evolugéo lenta dos percentuais de aquisicdo de alimentos do PNAE oriundos da agricultura
familiar ao longo dos anos. Apesar da evolucdo de 8% em 2011 para o auge de 23% em 2015,
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a cota 30% ndo chegou a ser alcancada — neste ultimo ano, apenas 44% dos municipios
respeitavam a cota definida por lei (IPEA, 2019).

Ja o Programa Bolsa Familia, lancado em 2004, surge como uma forma de unificar uma
série de programas de transferéncia de renda de menor porte, como o Bolsa Escola, o Bolsa
Alimentacdo, o Auxilio Gas e o Cartdo Alimentacdo. Apesar de nascido no &mbito do PFZ, o
Bolsa Familia adquiriu grande protagonismo, se tornando uma das principais marcas deixadas

pelos mandatos do PT — justificando sua abordagem separada na préxima subsecao.

2.2 O PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Os programas de transferéncia de renda condicionada (PTRC) sdo aqueles que, além do
critério relacionado a renda, exigem uma contrapartida de seus beneficiarios — que, em geral,
estdo relacionadas a atitudes para seu autobeneficio e beneficio de seus familiares. Antes do
surgimento do PBF, a situagdo dos PTRC em exercicio no pais era marcada por uma falta de
coordenacdo, com comunicacdo inexistente entre as agéncias executoras, resultando, por
exemplo, em valores de beneficio e critérios de abrangéncia distintos entre si (IPEA, 2010).

Como consequéncia da separacéo entre os sistemas de informacéao, pensando no aparato
assistencial brasileiro como um todo, observava-se uma baixa eficiéncia de focalizacdo, visto
que os programas tinham objetivos e publicos-alvo diferentes, porém sobrepostos. Nesse
cenario, familias com condic@es e estruturas semelhantes podiam ter acesso a varios ou nenhum
auxilio do governo. O PBF surge, entdo, justamente com o intuito de organizar e reestruturar o
panorama dos PTRC, visando cobrir todo o territorio nacional (IPEA, 2010).

Para tal unificacdo, o PBF utilizou 0 ja existente Cadastro Unico (CadUnico) como
ferramenta para escolha de seus beneficiarios. Este se trata de um censo da populacéo pobre do
pais, cuja responsabilidade de alimentacdo era da esfera municipal, via aplicagdo de um
questionario predefinido pela Secretaria Nacional de Renda e Cidadania (SENARC) — érgéo
que compartilhava a responsabilidade pelo programa juntamente ao MDS (IPEA, 2010). A
inscricdo era limitada a familias com renda per capita até meio salario-minimo ou renda total
até trés salarios-minimos (SILVA; DEL GROSSI; DE FRANCA, 2010).

Com essa base disponivel, ficava sob responsabilidade da Caixa Econdmica Federal 0s
calculos da renda per capita das familias e de seus respectivos beneficios, para pagamento
mensal. Por seu abastecimento de dados ocorrer de forma descentralizada, e, pelo viés gerado
pela dependéncia de fatores como competéncia e empenho particulares a cada municipio, o

Cadastro Unico necessitou de atualizacdes ao longo dos anos para seu aprimoramento (IPEA,
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2010). E, apesar de ainda apresentar divergéncias com as PNADs em relacdo ao nimero de
familias pobres existentes no pais, foi fator determinante para o bom nivel de focalizagéo
alcancado pelo PBF (BRUCE; SOUZA, 2022).

Em relacdo aos objetivos, o PBF foi pautado por trés eixos principais de atuacéo,
englobando o alivio da pobreza via transferéncia de renda; o reforgo aos direitos sociais basicos
por meio da imposigdo das condicionalidades; e a articulacdo para desenvolvimento das

familias beneficiadas, via operacdo coordenada de programas complementares.

2.2.1 Beneficios e Cobertura

Para estipular o valor inicial dos beneficios, tomou-se como base a renda per capita de
cada familia, dividindo o publico beneficiario entre aqueles abaixo da linha de extrema pobreza,
e aqueles com renda superior & esta linha, porém inferior a linha de pobreza (ndo extrema)
(ARANHA, 2010). Inicialmente, para o grupo de extremamente pobres era concedido um
beneficio basico independentemente do nimero de pessoas na familia, com funcao e inclusive
valor similares ao ja extinto Cartdo Alimentacao.

Além deste, era provido um beneficio variavel (com condicionalidades) voltado para
gestantes, nutrizes e criangas até 15 anos, tanto das familias pobres quanto das extremamente
pobres, com um limite de até trés por familia. Este tinha caracteristicas analogas aos também
extintos Bolsa Escola e Bolsa Alimentacao, programas antes administrados pelo Ministério da
Educacdo e Ministério da Saude respectivamente (IPEA, 2010).

De acordo com a Lei n® 10836/2004, o beneficio basico inicial foi estipulado em R$
50,00 (R$ 124,71 em valor atualizado para dez/2020 pelo IPCA) e o variavel no valor de R$
15,00 (R$ 37,41 em valor atualizado para dez/2020 pelo IPCA). Dessa forma, em valores
atualizados para dez/2020 pelo IPCA, as transferéncias de renda variavam de no minimo R$
37,41 no caso de familia entre as duas linhas de pobreza com apenas um beneficio variavel, até
R$ 236,94 no caso de familia abaixo da linha de extrema pobreza com trés beneficios variaveis
(IPEA, 2010).

A partir da demarcacdo das linhas de pobreza e extrema pobreza, foi também estipulada
a primeira meta de abrangéncia do programa, que apontou para cerca de 11 milhdes de familias
elegiveis ao beneficio. Com a migracao de beneficiarios dos programas extintos ocorrendo de
forma gradativa, esta meta foi atingida apenas na segunda metade do ano de 2006. Ainda no
governo Lula, em 2008, ocorreu a primeira expansao dos beneficios com a criagdo do Beneficio

Variavel Jovem (BJV), com condicionalidade em educagéo, e destinado a todas as familias com
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jovens entre 16 e 17 anos (limitado & dois por familia) (IPEA, 2010). Toda a trajetéria de
evolugdo da abrangéncia do PBF durante os governos do PT fica bem demonstrada no gréafico

abaixo:

Gréfico 2 - Numero de beneficiarios do Programa Bolsa Familia de 2004 a 2016 (em milhdes)
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Fonte: SAGICAD (2023).

A fila de espera, composta por pessoas elegiveis, mas que ainda nao faziam parte do
publico beneficidario do PBF, foi um indicativo ao longo dos anos das dificuldades de
abrangéncia causadas pelo limite orcamentario do programa. O crescimento dessa fila nos anos
de 2007 e 2008, por exemplo, foi respondido com um primeiro ajuste relevante da meta de
cobertura, ocorrido no ano de 2009. Neste, via reajuste de 18% nos valores balizadores das
linhas de elegibilidade, o programa passou a focar em atingir aproximadamente 13 milhdes de
familias — o que levou dois anos para ser alcancado (IPEA, 2010).

Durante o segundo mandato do governo Lula, o termo Inseguranga Alimentar foi
consolidando seu espago na discussao politico-econdmica. Apesar de trazer uma atengdo para
a maior complexidade das causas e caracteristicas da fome, muitos autores entendem que esse
movimento acabou tirando o foco do combate justamente aos niveis mais extremos de fome,
agora representado pela inseguranca alimentar grave (BRITO; BAPTISTA, 2021). Nesse
cenario, a transi¢cdo para o governo Dilma se da meio ao discurso de que a fome teria acabado
— embasado na evidente melhora nos dados apresentados pela EBIA —, se tornando o combate
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a extrema pobreza o cerne do novo governo, enfraquecendo algumas politicas e ideais trazidos
no dmbito do Fome Zero.

Em 2011, no primeiro ano de mandato da presidenta Dilma Rousseff, é decretado o
aumento do numero maximo de beneficios variaveis — vinculados as criancas e adolescentes até
15 anos — por familia. Paralelamente, os beneficios passam por uma rodada de reajustes,
ocasionando um aumento real de 10% no valor do beneficio médio. Nessa rodada, os beneficios
variaveis ganham prioridade com o maior reajuste (45,5%), traduzindo uma resposta ao
diagnostico da época no qual a incidéncia de miséria entre 0s mais jovens representava mais de
um terco das pessoas em extrema pobreza no pais (IPEA, 2012).

Em 2012, dé-se inicio a implementacdo do Plano Brasil sem Miséria (PBSM), que surge
como o principal brago do novo governo para alcancar suas intencdes de eliminar a pobreza do
pais. Com trés dimens@es: garantida de renda, garantia de acesso aos servi¢cos e inclusao
produtiva, o plano tinha funcdo de incrementar o sistema de protegdo social brasileiro, tendo o
Bolsa Familia como instrumento central para sua execucéo (IPEA, 2012).

No que diz respeito ao eixo transferéncia de renda, objetivou-se uma ampliacdo da
cobertura do PBF — zerando a fila de espera que passava de 800 mil familias —, e um redesenho
da estrutura de seus beneficios — reconhecendo a existéncia de casos em que pessoas
continuavam em estado de extrema pobreza mesmo depois de se tornarem beneficiarias do
programa (IPEA, 2012).

A instituicdo do Beneficio de Superacdo da Extrema Pobreza (BSP) foi a primeira e
principal mudanca no PBF efetivamente no ambito do PBSM. Tal beneficio pode ser
considerado um marco relevante por ter atacado justamente o hiato de pobreza extrema
remanescente apos os beneficios regulares, assegurando pela primeira vez um nivel minimo de
renda per capita (BRUCE; SOUZA, 2022). Apesar de inicialmente ter sido focado nas familias
com criancas e adolescentes, em 2013 o beneficio ja alcangou todos os beneficiarios
independentemente da composicao familiar.

A meta de abrangéncia do PBF, definida no Plano Plurianual do governo Dilma, foi
alcancada ainda em 2012, destacando-se nessa conquista o fator da busca ativa realizada no
ambito do PBSM. Mais do que apenas aumentar a abrangéncia, o programa melhorou seu
publico qualitativamente ao focar em popula¢des com caracteristicas que propiciam maior grau
de excluséo, ficando mais facilmente invisiveis ao aparato assistencial do Estado (IPEA, 2016).

Em 2014, os beneficios tiveram seus valores novamente ajustados e, apds 4 anos sem
ajustes nas linhas de elegibilidade, estas também tiveram um reajuste em torno de 10% (IPEA,

2016). Dessa maneira, aumentou-se tanto a abrangéncia quanto o valor entregue via BSP,
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ampliando o combate & extrema pobreza especificamente. A partir dai, sem a delimitacdo de
novas metas, a evolucdo do numero de beneficiarios ficou dependente de uma forma de
concessao arbitraria, tendo como resultante um longo periodo de estagnacdo com poucas

alteracdes no alcance do programa.

2.2.2 Eficécia do Programa

Sendo a pobreza um dos principais determinantes da fome em todos seus niveis e
aspectos, o PBF teve efeitos, diretos e indiretos, sobre o panorama de SA do pais. A POF de
2008-2009 mostrou que os alimentos representavam, em média, 16,1% da despesa total de
consumo das familias brasileiras. No entanto, quando separadas por classes de renda, observa-
se que quanto mais pobre é a familia, maior é o percentual de sua renda gasto com alimentagéo
(ALMEIDA; MESQUITA; SILVA, 2016).

Este € um indicador indireto de SA que apontou para uma relevante melhora ao
compararmos os dados de 2008-2009 com os de 2002-2003. Principalmente quando analisamos
0s quintis mais pobres da populacdo, que foram justamente os mais eficientemente atendidos
pelos beneficios do Bolsa Familia. Com um percentual menor do orcamento voltado a
alimentacdo, diminui-se a vulnerabilidade dessas familias a alta volatilidade do preco dos
alimentos (KEPPLE, 2014).
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Gréfico 3 - Despesas com alimentacdo (% do orcamento domiciliar) segundo quintis de renda
familiar no brasil, 2002-2003 e 2008-20009.
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Fonte: KEPPLE (2014).

Aprofundando nessa linha, um estudo realizado na segunda metade do ano de 2007,
abrangendo exclusivamente beneficiarios do PBF, verificou que os gastos com alimentacao
destes chegavam, em média, a 56% da renda total familiar. Quando analisada a utilizacdo do
valor do beneficio em si, os gastos com alimentacdo eram com larga vantagem o principal
destino do auxilio. O percentual de utilizacdo do beneficio para compra de alimentos era de
87% na média nacional, e chegava a 91% nas familias da regido nordeste, a mais pobre do pais.
O que traz luz para a importancia do programa no combate a IA, sobretudo em seus niveis mais
graves (IBASE, 2008).

No entanto, apesar do claro aumento na quantidade de alimentos adquiridos, 0 mesmo
estudo apontou para uma ineficiéncia no que diz respeito a melhora do aspecto nutricional do
consumo das familias contempladas. Eram priorizados os fatores preco e densidade calorica na
hora de compor suas cestas de consumo, configurando a manutenc¢ao de um padréo de aquisi¢do
de alimentos ligado ao desenvolvimento de obesidade e outras doencgas crénicas associadas a
dietas com alta densidade caldrica (IBASE, 2008).

Como corroborado por Almeida, Mesquita e Silva (2016), uma melhor gestdo das
condicionalidades ligadas ao acompanhamento nutricional poderia fazer com que a cesta de
consumo dos beneficiarios melhorasse ndo sé no aspecto diversidade, mas também na sua

composicao, com uma maior presenca de alimentos saudaveis. Este fator fortalece as criticas
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relacionadas a uma perda de identidade do ideal difundido no inicio do programa Fome Zero.
Nele os programas de transferéncia de renda — como o PBF —agiriam de forma integral e
estruturada para solucionar problemas complexos como o da Inseguranca Alimentar.

Ja em relacdo a quanto o programa conseguiu, na pratica, atingir seu publico-alvo, é
outro importante parametro para analise de sua eficicia. Em teoria, uma focalizacdo ideal seria
aquela na qual o programa atende a todos os pobres, sem erros de inclusdo — onde pessoas
inelegiveis acabam sendo contempladas — ou de exclusdo — onde pessoas elegiveis nédo
conseguem acesso ao beneficio —, entregando a cada um de seus beneficiarios o valor exato
equivalente ao seu hiato de pobreza particular. A realidade, no entanto, conta com informacoes
imperfeitas e assimétricas dificultando o manejo ideal da administracdo publica responsavel
pelo programa (BRUCE; SOUZA, 2022).

No caso do PBF, ter renda abaixo da linha de pobreza era um critério para ser elegivel
ao programa, mas a partir do momento em que o cidaddo entrava no rol de beneficiarios, so
perderia o beneficio caso sua renda ultrapassasse meio salario-minimo. Tal regra era importante
por garantir uma renda minima previsivel, o que, levando em conta a volatilidade da renda das
classes mais pobres, mitigava a possibilidade de acomodacdo do beneficiario — que podia
aproveitar oportunidades com menos estabilidade que o beneficio, sem o risco de perder acesso
ao mesmo (SOUZA et al, 2019).

Este é um dos fatores que demonstra as dificuldades de mensuracdo da populacao
elegivel, visto que qualquer familia com renda inferior a meio salario-minimo e que em algum
momento ficou abaixo das linhas de pobreza poderia ter sido contemplada pelo programa,
impossibilitando estimativas exatas. Em contrapartida, independentemente dos métodos de
estudo aplicados, € um grande consenso que o PBF teve sim bons graus de focalizacdo para
padroes internacionais (BRUCE; SOUZA, 2022).

Segundo Souza (2019), no que diz respeito a cobertura do quinto mais pobre da
populacdo, o PBF passou por uma trajetdria ascendente na primeira década do programa, se
estabilizando acima de 60% de atendimento dessa faixa a partir de 2012. Alem disso, apontou
para coeficientes de incidéncia — que estimam o qudo redistributivo é o beneficio — com uma
evolucdo positiva, mesmo com o aumento da abrangéncia ao longo dos anos, o que aponta para
um percentual maior dos recursos tendo sido destinado aos beneficiarios mais necessitados.

Em linha, de acordo com Bruce e Souza (2022), no geral o PBF teve niveis baixos de
erros de inclusdo e niveis moderados de erros de exclusdo, tendo mudado sua énfase ao longo
do desenvolvimento do programa. P6s uma primeira fase de consolidacdo, de 2007 a 2014, o

programa continuou focando na sua abrangéncia de cobertura, diminuindo erros de excluséo.
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Jé& a partir de 2014 passou a diminuir seus erros de inclusdo, focalizando nos mais pobres ao
aumentar os erros de excluséo para linhas de pobreza mais elevadas e deixando-os estaveis para
linhas de pobreza mais baixas (o que sera aprofundado no préximo capitulo).

Esta satisfatoria focalizacdo nos mais pobres, somada a abrangéncia do PBF a nivel
nacional, possibilitaram uma diminuicdo do nimero de pessoas pobres como um todo, e
principalmente uma melhora da intensidade e na desigualdade da pobreza no pais. Nesse
sentido, o programa se mostrou mais eficiente para a reducdo da pobreza mais extrema, tendo
efeitos mais discretos para linhas de pobreza menos graves — sobretudo a partir das mudancas
no desenho dos beneficios trazidas pelo PBSM (SOUZA et al, 2019).

De maneira geral, ao longo dos anos, tanto os reajustes dos critérios de elegibilidade,
quanto dos beneficios em si ndo tiveram uma regra formal de indexacdo, ficando a mercé de
decretos que normalmente utilizaram-se do indice Nacional de Precos ao Consumidor para
atualizagBes monetérias (BRUCE; SOUZA, 2022). O gréfico abaixo, apesar de apresentar 0s
valores deflacionados dos beneficios do PBF até janeiro de 2020, sera utilizado para analise

apenas até o ano de 2016 nesta parte do trabalho.

Graéfico 4 - Valor real do beneficio medio mensal por familia beneficiaria do Programa Bolsa
Familia (2004 - 2020)
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Obs.: Valores deflacionados para dezembro de 2020 pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC).
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Conforme demostrado graficamente acima, podem-se observar periodos em que perdas
inflacionarias impactaram negativamente o valor médio recebido por familia (como de 2004 a
2007 e de 2014 a 2016) e periodos em que reajustes alavancaram ou ao menos estabilizaram os
beneficios (como em 2014 e 2016). Além destes, outros fatores também influenciaram
diretamente nesse valor, como a incorporagdo de familias menos pobres do que as ja atendidas
(impacto negativo de 2004 a 2007) e a criacdo de novos beneficios (impacto positivo de 2008
a 2014).

Entende-se, assim, que o histérico de orcamento reduzido do programa foi uma das
maiores barreiras para um efeito ainda mais eficaz no combate a pobreza do pais. O fim dos
erros de exclusdo, juntamente com uma resposta mais fidedigna a inflagdo com a atualizagéo
dos valores dos beneficios, poderia ter ocasionado em uma manutencdo do poder de compra
dos beneficiarios mais satisfatoria. Além disso, a falta de periodicidade na correcéo dos valores
definidores das linhas de pobreza fez com que a elegibilidade do programa ficasse muitas vezes
mais restrita do que o ideal, o que pode inclusive ter facilitado o cumprimento de metas de

ampliacdo de cobertura definidas pelo governo (IPEA, 2015).

2.3 BENEFICIO DE PRESTACAO CONTINUADA

Instituido pela Constituicdo Federal de 1988, o Beneficio de Prestacdo Continuada é
uma das principais politicas de transferéncia de renda do pais, superando até mesmo o PBF no
que diz respeito ao aporte orcamentario do MDS. Seu publico-alvo é restrito aos cidadaos
idosos ou com deficiéncia (PCD) que entram em um contexto de dupla vulnerabilidade ao se
encontrarem com orgamento abaixo da linha definidora da extrema pobreza (IPEA, 2016).

Diferentemente do Bolsa Familia, que visa uma complementacdo da renda daqueles que
se encontram em idade ativa e participantes no mercado de trabalho, o BPC atua como um
substituidor de renda. Por esse motivo, tem seu beneficio vinculado ao piso do salario-minimo,
justamente por este valor ser entendido como 0 minimo necessario para suprir as necessidades
béasicas do trabalhador remunerado — partindo do principio de semelhanca entre as necessidades
basicas humanas (IPEA, 2016).

Pela existéncia desta indexacdo, a abrangéncia do programa ao longo do tempo ficou
diretamente ligada as modificacbes nos seus critérios de elegibilidade. Destacam-se as
mudancas na idade de acesso dos idosos, no conceito de familia, no conceito de deficiéncia, e
nos valores da linha definidora da situagéo de pobreza.
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No periodo analisado, dentre as principais mudancas que impactaram a estrutura do
beneficio esta a modificacdo da idade de acesso para 65 anos em 2004 (originalmente fixada
em 70 anos), aumentando o publico beneficiario potencial. A flexibilizacdo do conceito de
deficiéncia, via advento de novo instrumento de avaliacdo pelo Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS) em 2009, e as discussdes em torno do valor inferior a um quarto do salario-
minimo per capita familiar como definidor de extrema pobreza — oficializado como critério
insuficiente pelo Superior Tribunal Federal em 2013 — também influenciaram na abrangéncia
do programa ao longo dos anos (PAIVA; PINHEIRO, 2021).

Nesse contexto, inclusive, ressalta-se a ampliacdo da judicializacdo do beneficio,
principalmente no que diz respeito ao atendimento as pessoas com deficiéncia. Enquanto em
2004 apenas 2,6% dos beneficios eram concedidos pela via judicial, esse niUmero atingiu 16,9%
em 2014, demonstrando a evolucao da analise mais subjetiva para a determinacéo da situacédo

de vulnerabilidade do requerente.

Gréafico 5 - Numero de beneficiarios do Beneficio de Prestacdo Continuada por modalidade de
2004 a 2016 (em milhdes)
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Seja por fatores ligados a evolucdo dos parametros de abrangéncia, ou por questdes

intrinsecas ao perfil populacional, como o envelhecimento da pirdmide etéria ao longo dos anos,

0 namero de beneficiarios do programa seguiu trajetoria ascendente na janela de 2004 a 2015.
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Em 2014, o programa passou a atender contingente superior a 4 milhdes de pessoas, em sua
maioria PCDs, grupo que apresentou maior crescimento no fim do periodo analisado.

No que diz respeito aos resultados, devido ao relativamente alto valor do beneficio, e
sua constante atualizacdo indexada ao salario-minimo nacional, estudos 0 mostram como um
eficiente seguro contra a pobreza no pais. Sendo capaz de influenciar a situagdo de familias
inteiras, com excecao das muito grandes, mesmo com apenas um beneficiario contemplado —
efeito similar ao encontrado com a aposentadoria. Dessa maneira, influencia na qualidade de
bem-estar do beneficiario ao possibilitar gastos com saude, moradia e uma alimentacdo mais
adequada (IPEA, 2016).

2.4 RESULTADOS ATINGIDOS

Esta subsecdo visa aprofundar a analise dos resultados brasileiros no combate a pobreza
e inseguranca alimentar durante os governos do Partido dos Trabalhadores. Dada a alta
complexidade e a multifatoriedade relacionada a trajetdria destes indicadores, ndo se faz

presente a intencao de isolar apenas os efeitos das politicas publicas operadas neste periodo.

2.4.1 Trajetoria da pobreza e extrema pobreza

A partir do ano de 2003, a pobreza entrou em queda livre no Brasil, atingindo sua
minima historica no ano de 2014. Tal movimento pdde ser observado independentemente do
marcador de pobreza analisado. O grafico 6 apresenta trés linhas de pobreza per capita (PPP),
que foram parametrizadas de acordo com o délar internacional na unidade monetaria expressa
pela paridade de poder de compra (PPC$). A linha de PPC$ 1,90 ¢ ligada a meta global de
erradicacdo da pobreza extrema definida na ODS 1, paralelamente, as linhas de PPC$ 5,50 e
PPC$ 3,20 sdo adequacdes para o caso brasileiro, representando respectivamente os indicadores
nacionais para caracterizacdo da pobreza e extrema pobreza (IPEA, 2020). O gréafico abaixo,
apesar de apresentar a evolucdo da taxa de pobreza de 2001 a 2018, serd agora utilizado para

analise apenas do periodo de 2003 a 2016 (governos do PT).
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Gréfico 6 - Evolucao da taxa de pobreza da populagdo total (2001-2018)
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Fonte: IPEA (2020).

Obs.: Em 2010 néo foi realizada a PNAD, e sim o Censo; por isso, esse ano nao foi representado no gréafico.

Durante os dois mandatos de Lula, a conjugacdo das politicas assistenciais com o
crescimento econdémico, a geracdo de empregos formais e a paralela valoriza¢do do salario-
minimo foram fatores que tiveram forte impacto (positivo) na condi¢do dos mais pobres do pais
(IPEA, 2012). Ainda neste periodo, a partir da crise internacional de 2008, apesar da queda dos
niveis de pobreza ndo ter apresentado mudanca expressiva de tendéncia, observou-se um
arrefecimento no seu grau de reducéo.

O primeiro indicio de uma real piora surge em 2013, ano em que é percebido leve
aumento na quantidade de habitantes experimentando o nivel mais grave de extrema pobreza
medido (PPP$ 1,90). Vale ressaltar que tal piora contrasta, no entanto, com o nimero de 22
milhdes de brasileiros saindo da miséria entre 2011 e 2013, divulgado pelo governo na época
como forma de exaltar os esforgcos do Plano Brasil sem Miséria.

Apesar de uma importante conquista, essa divergéncia se deu principalmente pela ndo
atualizagdo da linha operacional do PBF pela inflagdo no periodo — fato j& destacado na se¢do
2.2.2. Enquanto isso, as linhas de pobreza medidas pela PNAD passaram por esta atualizacéo
anualmente, traduzindo mais fielmente o panorama da pobreza no pais ao longo dos anos
(IPEA, 2015). Por fim, apos voltar a apresentar melhora em 2014, os efeitos negativos na
condicdo econdmica do pais ocasionados pela recessdo de 2015-2016 comecgaram a transparecer
em todas as marcacOes de pobreza ja em 2015.
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No que diz respeito ao impacto das duas principais politicas assistenciais promovidas
pelo governo neste periodo (PBF e BPC), os gréaficos 7 e 8 desenvolvidos com base nos dados
da PNAD, apresentam, respectivamente, o percentual de contribuicdo de cada um dos
programas para a melhora da taxa de extrema pobreza nacional (PPP$ 3,20), e uma simulacéo
de qual seria a trajetoria deste indicador sem a presenca de ambos 0s beneficios. Ambos, apesar
de apresentarem dados até 2018, serdo agora utilizados para analise apenas até 2016 (ano final

dos governos PT).

Gréfico 7 - Contribuicdo proporcional dos beneficios assistenciais para a reducao da extrema
pobreza

80

70

60—

50—

40—

30

70
67 65

59 60
54

46
a1 40

57 59

35
33 30

Al

29

73

27

69

61

39

56

560

52
8

20—

10—

0_
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

BWPEF  MEBPC

Fonte: IPEA (2020).

Obs.: Em 2010 néo foi realizada a PNAD, e sim o Censo; por isso, esse ano ndo foi representado no gréfico.

Grande parte do que foi citado nas segdes 2.2 e 2.3 em relagdo as mudancas de
abrangéncia e dos beneficios dos programas, explicam de forma mais aprofundada as nuances
da trajetdria demonstrada no grafico acima. Dado o crescimento paulatino da quantidade de
beneficiarios do BPC ao longo dos anos, e seu valor de beneficio sempre atrelado ao salario-
minimo, entende-se que foram as movimentagdes no PBF que acabaram sendo mais
determinantes para as mudancas de protagonismo destacadas no grafico acima.

O ja citado processo de valorizacdo do salario-minimo durante os governos Lula ajuda
a entender um primeiro momento de aumento da relevancia do BPC. Paralelamente, o PBF,

apesar da rapida evolucdo na abrangéncia em seus primeiros anos, teve seu beneficio méedio
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fortemente afetado pela inflacdo. Ja a partir do primeiro governo de Dilma, uma hegemonia
mais evidente do Bolsa Familia traduz, sobretudo, os efeitos do Plano Brasil sem Miséria e a
subsequente aplicacdo do Beneficio de Superacdo da Extrema Pobreza na estrutura do
programa. No entanto, ja em 2014 pode-se observar uma queda da relevancia do programa
quando comparado ao BPC, o que provavelmente reflete os efeitos da crise — que culminou na
auséncia de reajustes e queda dréstica do valor médio real dos beneficios.

Gréfico 8 - Evolucdo das taxas de extrema pobreza nacionais (PPC$ 3,20) com e sem
beneficios assistenciais
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Fonte: IPEA (2020).

Obs.: Em 2010 nao foi realizada a PNAD, e sim o Censo; por isso, esse ano nao foi representado no grafico.

Ja na anélise de impacto da atuagdo conjunta desses programas expressa no grafico 8,
ressalta-se uma trajetoria ascendente da eficiéncia no combate a extrema pobreza (de acordo
com 0s parametros nacionais). Ainda em 2003, o impacto conjunto dos programas causou uma
reducdo de apenas 0,6 p.p na taxa de extrema pobreza em compara¢do & um cenario sem
beneficios assistenciais. A magnitude deste impacto ja mais que dobrou no ano seguinte e
seguiu até atingir seu auge nos anos de 2014 e 2015 — quando a taxa de extrema pobreza foi 3,4
p.p inferior com a agdo conjunta do PBF e do BPC.

2.4.2 Trajetoria da Inseguranca Alimentar
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Como aprofundado durante o capitulo 1, a aplicacdo da Escala Brasileira de Inseguranca
Alimentar (EBIA) se consolidou como o principal indicador de desempenho do combate a fome
no Brasil. Durante os governos do PT, a aplicacdo da EBIA como investigacdo suplementar
pode ser observada nas PNADs de 2004, 2009 e 2013. Tal periodo retrata uma expressiva

melhora do panorama brasileiro, mais bem detalhada no grafico abaixo:

Gréafico 9 - Distribuicéo percentual dos domicilios particulares, por situacdo de Seguranca
Alimentar existente no domicilio - brasil - 2004/2013
80 77,4

69,8
70 65,1

60
50
40

30

18,0 18,7
20 14,8
9,9

10 6;9 6,5 5’0 4,6 3 2

2004 2009 2013

Segurancga Alimentar IA Leve IA Moderada IA Grave

Fonte: IBGE (2014).

Entre 2004 e 2009, a quantidade de pessoas em situacdo de SA aumenta em 4,7 p.p.,
com destaque principal para a diminuicdo de percentual de pessoas experimentando os dois
niveis mais severos de inseguranca alimentar. J& em 2013, sdo alcangados 0s nimeros mais
animadores do século, dentre os 65,3 milhdes de domicilios, 50,5 milhdes (77,4%) foram
identificados como em situacdo de SA, sendo que dos 22,6% restantes, apenas 3,2% estariam
em situacdo grave — configurando um quadro de fome propriamente dita.

Apesar de a regido Nordeste do pais ter apresentado a melhora mais significativa nos
nameros de SA nesta janela de nove anos, ela continuou, seguida pela regido Norte, como a
mais afetada pela 1A — ambas com larga vantagem. Paralelamente, a situacdo de 1A nos
domicilios rurais melhorou no periodo, saindo de 43,7% em 2004 para 35,2% em 2013. Mesmo
assim, no Ultimo ano analisado, o percentual de individuos em situagdo de SA era maior na area

urbana independentemente da regido analisada (IBGE, 2014).
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Gréfico 10 - Distribuicdo percentual dos domicilios particulares em situagdo de Segurancga
Alimentar e Inseguranca Alimentar moderada ou grave, por classes de rendimento mensal
domiciliar per capita (2013)

60
50,4
50
40
29,6
28,6 ’
30 26,5
23,9
20
13,3
11,4
10
4,4

1,4 2,2

0
Sem rendimento  Até 1/2 salario minimo De 1/2 a 1 salério De 1 a 2 salarios Mais de 2 salarios
minimo minimos minimos
Seguranca Alimentar Inseguranca Alimentar

Fonte: IBGE (2014).

Obs.: A classe “sem rendimento” inclui 0s domicilios cujos componentes recebiam somente em beneficios.

Quanto a andlise é feita por rendimento domiciliar, no ano de 2013 percebe-se forte
concentracdo de IA moderada ou grave nas familias com menos de 1 salario-minimo per capita,
enquanto 80% dos domicilios em estado de SA tém renda superior a %2 salario-minimo per
capita. Tal fator pode apontar para uma conexdo importante entre as trajetorias de pobreza e
fome estudadas neste subcapitulo.

Dada a extensdo dos dados tratados até aqui, e visando facilitar a organizacdo das
informacdes, 0 quadro abaixo resume 0s principais marcos abordados, com breve descrigéo e

ano de criacao.

Quadro 5 — Resumo dos principais marcos relacionados ao combate a ia e a pobreza

L Ano de
Marco Descricédo L
criagéo

) Programa focado na garantia de alimentagéo ao
Programa Nacional de

) . estudante do ensino publico basico (com % estipulado 1979
Alimentacdo Escolar (PNAE)

de participacdo da agricultura familiar).




Beneficio de prestagdo Programa garantidor de um salario-minimo por més ao 1993
continuada (BPC) idoso ou a pessoa com deficiéncia de qualquer idade.
Programa Nacional de Programa destinado ao aumento da capacidade
Fortalecimento da Agricultura | produtiva, geracdo de emprego e elevacdo da renda dos 1996
Familiar (PRONAF) agricultores familiares.
Principal politica do primeiro governo Lula, com o
Programa Fome Zero (PFZ) objetivo de erradicar a fome e garantir o direito a 2003
alimentacédo de qualidade aos brasileiros.
L Orgéo responsavel pela formulagio de politicas e
Recriagdo do Conselho o o ) o
. definicdo de diretrizes para a garantia do direito 2003
Nacional de SAN (CONSEA) _
humano a alimentacao.
Ministério Extraordinario de Ministério criado em carater extraordinario para
Seguranca Alimentar e formular e coordenar a implementacéo da Politica 2003
Combate & Fome (MESA) Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional.
Programa de aquisicéo de Programa criado para promover o acesso a alimentacéo 2003
alimentos (PAA) incentivando a agricultura familiar.
. Programa de transferéncia de renda condicionada
Programa Bolsa Familia
(PBF) focalizado nas familias em situacéo de pobreza e 2004
de extrema pobreza.
. L Plano voltado para o fim da extrema pobreza via
Plano Brasil sem Miséria
transferéncia de renda, acesso aos servigos publicos 2011
(PBSM) . . :
bésicos e inclusdo produtiva
. . Beneficio parte do PBF criado com a intengdo de atacar
Beneficio de Superacéo da 2012
o hiato de pobreza extrema, acabando com tal condicéo
Extrema Pobreza (BSP) P ¢
no pais.

Fonte: Elaboracéo propria.
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O capitulo 2 teve sua analise da trajetdria brasileira de combate a 1A e pobreza, durante

0s quatro mandatos encabecados pelo Partido dos Trabalhadores, feita a partir de uma
abordagem focada nas politicas publicas, introduzindo o papel e estrutura de cada uma e como
foi seu processo de implementagdo (ou aprimoramento) ao longo dos anos. Dado que 0S
governantes empossados a partir do impeachment de Dilma Rousseff em agosto de 2016 ndo
impuseram grandes reformulagfes na estrutura do sistema de protecdo social brasileiro, a
analise do capitulo 3 partird de um ponto de vista mais cronoldgico, buscando identificar as
mudancas ocorridas e qual sua possivel relagdo com a piora dos indicadores de fome e pobreza
até o segundo ano da pandemia de COVID-19 (2021).
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3 FOME E IA NO BRASIL: OS GOVERNOS DE TEMER E BOLSONARO (2016-
2021)

A recessao que se instaurou no pais entre 2015 e 2016 foi marcada por uma queda
expressiva da renda média do trabalhador brasileiro, desencadeada tanto pelo aumento do
desemprego em si, quanto pela queda dos salarios. De acordo com analise feita em SILVA
(2018), tal crise ndo afetou de forma igualitaria os diferentes estratos de renda. O estudo
concluiu que, por ocuparem posi¢cdes menos estaveis em seus trabalhos, e por configurarem
maior dependéncia do aparato de protecdo social — que passou inclusive por contracdo no
periodo em questdo — 0s mais pobres passaram por uma crise ainda mais aguda.

E neste cenario que, frente ao impeachment da presidente Dilma Rousseff, o até ento
vice-presidente Michel Temer assume o cargo mais alto do executivo brasileiro oficialmente
em agosto de 2016. A nova gestdo imp6s mudancas significativas nas prioridades do governo,
marcada principalmente pela aplicacdo de uma politica fiscal mais rigida. Tal postura impactou
diretamente no montante do orcamento voltado para as politicas de protecéo social — limitando
a utilizagéo deste mecanismo como forma efetiva para atenuacao dos efeitos causados pela crise
(IPEA, 2018; SILVA, 2018).

3.1 GOVERNO TEMER

O ajuste fiscal — ja observado durante o governo Dilma — vira pauta prioritaria durante
0 governo de Michel Temer, o que, via aprovacdo da Emenda Constitucional (EC) n° 95/2016,
culminou na institucionalizacdo de um Novo Regime Fiscal (NRF) desenhado para os vinte
anos seguintes. Tal iniciativa parte da crenca de que o descontrole da despesa publica primaria
é uma das principais causas do aumento da divida publica federal, sendo necessario estipular
um teto para estes gastos visando conter o desequilibrio fiscal.

Este NRF se traduziu em um congelamento, em termos reais, das despesas primarias de
cada um dos trés poderes nos patamares de 2016. Desta forma, de 2017 até 2036, o0 montante
desses investimentos seria equivalente ao de 2016, corrigido apenas pela inflacdo do periodo
(sendo o IPCA o indicador adotado). Estando os gastos com assisténcia social inseridos no
orcamento do Poder Executivo juntamente com o0s gastos com previdéncia social, salde,
educacdo, cultura, saneamento, desenvolvimento agrario, habitacdo, ciéncia e tecnologia,
infraestrutura, dentre outros, todos estes ficam submetidos de forma conjunta ao teto de gastos
imposto pelo NRF (PAIVA et al, 2016).
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O fato de tantas &reas importantes estarem subordinadas a um limite comum de
orcamento aponta para um problema de compensacdo, uma vez que um aumento real de
qualquer uma destas devera ser acompanhada da restri¢cdo do investimento em uma ou mais das
outras areas. Como exposto em PAIVA et al (2016), este problema se agrava a partir da
existéncia de &reas cujos gastos sdo constitucionais e obrigatorios — tais como os beneficios
previdenciarios e 0 BPC —, e dos pisos constitucionais estipulados para investimentos em salde
e educacdo. Ambos o0s casos desencadeiam relevante pressao sobre o0s gastos discricionarios,
impactando diretamente na possibilidade de manutencao de um forte sistema de protecdo social.

Tal ponto de vista é corroborado em DWECK (2020) ao expressar que:

O néo crescimento real das despesas primarias do Governo Federal resultara em uma
reducgdo do gasto publico tanto em relagéo ao PIB, ou seja, a tudo que é produzido na
economia, quanto em relagdo a populagéo. Isso significa que, anualmente, o Teto de
Gastos reduz o quanto o Governo Federal despende por cidaddo, em um pais cujo
gasto per capita ainda é muito baixo frente aos servigos prestados pelo Estado.
(DWECK, 2020 p. 83).

Como parte das primeiras mudancas trazidas pelo governo Temer, verificou-se a
reducdo do namero de ministérios, passando de um total de 32 presentes durante o Gltimo
governo do PT para 23. No ambito do combate a fome, destacou-se a extingdo do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) — articulador de medidas ligadas a agricultura familiar. Em
um primeiro momento, suas pautas foram incorporadas ao MDS, e, posteriormente, migradas

para a Casa Civil da Presidéncia da Republica.

3.1.1 Programas de transferéncia de renda

Vale destacar que as duas principais politicas de transferéncia de renda do pais
(Beneficio de Prestacdo Continuada e Programa Bolsa Familia) passam por diferentes
dindmicas no que diz respeito as suas revisdes de or¢camento — sendo impactadas de forma
diferente pelo NRF. Enquanto o BPC se caracteriza como direito garantido em constituicdo, se
encaixando no ambito de despesas obrigatorias, 0 PBF pode ser entendido como uma despesa
flexivel, dada a discricionariedade reservada ao Poder Executivo para alteracdes via
modificacdes nas Leis de Diretrizes Orgcamentarias — que podem ser alteradas anualmente.

Acerca das mudangas de manejo do PBF pelo novo governo, a principal alteracdo de
postura observada teve relacdo com a focaliza¢do do publico beneficiario do programa. Como
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ressaltado no capitulo 2, desde a criagdo do programa vinha sendo priorizado o combate aos
erros de excluséo, focando em estratégias de busca ativa que diminuissem o numero de familias
pobres que ndo recebem o beneficio. De 2016 em diante, no entanto, adotou-se a postura de
combate aos erros de inclusdo, pautada na busca de possiveis irregularidades, impondo maior

rigor para concessdo e manutencdo dos beneficios (BRUCE; SOUZA, 2022).

Gréafico 11 - Numero de beneficiarios do Programa Bolsa Familia de 2016 a 2018 (em
milhdes)
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Fonte: SAGICAD (2023).

Como impacto, observou-se leve redugdo no numero de familias anualmente atendidas
pelo PBF em 2016 em relagdo aos anos anteriores, que se acentuou no ano de 2017. Em 2016
foram atendidas 13,8 milhdes de familias e, em 2017, 13,5 milhdes — quantidade similar a 2011.
Em 2018, o nimero de beneficiarios retorna ao patamar observado em 2014 (auge da
abrangéncia do programa), sendo beneficiadas aproximadamente 14 milhdes de familias (IPEA,
2018). A partir da intensificacdo da averiguacdo cadastral supracitada, o aumento dos
cancelamentos reduziu expressivamente a fila de espera para o programa — paralelamente a
recuperacdo da abrangéncia em 2018 (BRUCE; SOUZA, 2022).

No que se refere aos valores pagos, com auséncia de reajustes nos beneficios desde
2014, o beneficio médio concedido pelo PBF vinha sofrendo forte impacto da alta inflacdo do
periodo. Em 2016, com Temer ainda na posi¢do de presidente interino, aprovou-se reajuste de
12,5% — apesar de relevante, o reajuste ficou distante de compensar as perdas inflacionarias
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(como pode-se observar no grafico 4). Frente ao reajuste, as linhas de pobreza e extrema
pobreza ficaram definidas em R$ 170,00 e R$ 85,00 respectivamente (R$ 210,39 e R$ 105,19
em valores atualizados para dez/2020 pelo IPCA), com os beneficios variando entre R$ 85,00,
para familias recebendo apenas o beneficio basico, até no maximo R$ 372,00, para familias
recebendo o beneficio basico e a quantidade maxima de beneficios varidveis (variacdo de R$
105,19 até R$ 460,37 em valores atualizados para dez/2020 pelo IPCA) (IPEA, 2018).

Foi verificada queda de 2,6% do gasto obrigatério com a transferéncia de renda do Bolsa
Familia junto ao MDS de 2016 para 2017 frente a decisdo de nédo reajuste do beneficio neste
ano. Em 2018, o reajuste mais timido de 5,7% ajudou na diminui¢do do impacto da inflacdo
sobre o poder de compra oferecido pelo beneficio. De maneira geral, pode-se dizer que o
beneficio real médio ndo sofreu grandes alteracdes, mantendo certa estabilidade (com leve
tendéncia de queda) do inicio ao fim do governo Temer (BRUCE; SOUZA, 2022).

Em linha com o ocorrido ao PBF, uma postura mais rigorosa no que tange os critérios
de concessao e manutencdo dos beneficios também foi observada na conducéo do Beneficio de
Prestacdo Continuada. J& em 2016, inclusive, chegou a tramitar proposta do Executivo para
alteracdo no parametro da idade minima de acesso ao beneficio e desvinculacdo de seu valor ao
salario-minimo. Também em 2016, via Decreto n° 8.805, estabeleceu-se a obrigatoriedade de
inscricdo no Cadastro Unico para concessdo e manutengdo do BPC — medida que passou a
impactar o nimero de indeferimentos do programa de forma relevante ja a partir de 2017 (IPEA,
2018).

Devido a obrigatoriedade constitucional do BPC, a quantidade de beneficios pagos
seguiu sua trajetoria ascendente — observada desde 2004 — nos anos de 2016 a 2018 (PAIVA,
PINHEIRO, 2021). No entanto, o ritmo de crescimento da abrangéncia do programa, apoés alta
em 2016 — devido sobretudo as concessfes represadas por conta da greve dos servidores do

INSS em 2015 —, configurou tendéncia de queda a partir de 2017:
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Gréfico 12 - Evolucgdo anual da concessdo do Beneficio de Prestacdo Continuada (2008-2019)
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Fonte: PAIVA; PINHEIRO (2021).

O gréfico acima abrange os anos de 2008 em diante com a intencdo de demonstrar certa
estabilidade do numero de concessfes ao longo dos anos e como ha inflexdo no segundo ano
do governo Temer. Tal tendéncia contrasta com um cenéario de envelhecimento da populacéo e
aumento das taxas de pobreza no pais devido a recessdo - fatores que sugerem aumento na
demanda pelos programas assistenciais ao invés de uma reducdo (IPEA, 2019). Dentre os
motivos elencados para este fendmeno cita-se a diminuicdo do numero de pedidos, que
passaram de 764.741 em 2016 para 676.376 em 2018 (queda de 12%), e 0 aumento do tempo
médio de concessdo do beneficio junto ao INSS. O decreto supracitado que exige o
cadastramento junto ao CadUnico também foi ganhando influéncia no nimero de
indeferimentos, indo de 1.272 em 2017 para 27.650 em 2018 (BRUCE; SOUZA, 2022).

Como defendido no Caderno ODS 1, voltado para 0 acompanhamento das metas da
agenda 2030 (vide capitulo 1, se¢do 1.4), a universalizacdo do acesso ao sistema de protecao
social é fator crucial para diminuigéo dos indicadores de pobreza. O relatério apontou dados de
2017, onde enquanto a populacdo idosa com beneficios da Previdéncia ou BPC chega a quase
90% (proximo da universalizacdo), a populacdo pobre, definida pela linha de pobreza US$ 3,20
per capita por dia, esta coberta em apenas 66,1% de sua totalidade pelo PBF. Em relacéo a este
ultimo indicador de cobertura, vale retomar a critica de que a falta de atualizacdo do valor das

linhas de elegibilidade do Bolsa Familia - que inclusive sdo historicamente inferiores as
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definidas na ODS 1 — impacta diretamente na eficiéncia do programa contra a miseria no pais
(SOUZA; VAZ, 2019).

3.1.2 Demais programas no combate a Inseguranca Alimentar

Em relagdo aos outros programas com propositos voltados para o combate & pobreza e
a fome no pais, apresentaram-se dados pouco animadores durante o periodo governado por
Michel Temer. O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar, apds revés
que ja pbde ser observado no fim do mandato da presidente Dilma, teve continuidade na queda
do numero de contratos celebrados anualmente, saindo de 1,61 milhdo em 2016 para 1,48
milhdo em 2018. O montante negociado pelo programa seguiu certa estabilidade no periodo, se
mantendo proximo aos R$ 26 milhdes (valor atualizado para dez/2020 pelo IPCA), com um
leve aumento em 2018 — ainda distante dos valores observado em 2013 e 2014 (IPEA, 2022).

O Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA), apés a
desestruturacdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario e subsequentes mudancas no
manejo do programa, ndo apresentou reacao, tendo seu orgcamento mantido em trajetoria de
queda (iniciada ainda em 2013), registrando em 2017 execucdo préxima aos recursos aplicados
nos primeiros anos do programa (inicio do primeiro mandato de Lula), com queda acumulada
de aproximadamente 70% no orcamento desde 2012 (VALADARES; ALVES, 2019).
Consequentemente, o numero de agricultores familiares fornecedores do programa foi
amplamente afetado no periodo, indo de cerca de 77 mil em dezembro de 2016 para cerca de
53 mil no mesmo més de 2018 (SAGICAD, 2023). Em quantidade de alimentos adquiridos, o
programa registrou 128,6 mil toneladas em 2017 (76% a menos quando comparado com 0 auge
em 2012) (IPEA,2019).

Um dos fatores que ndo colaborou para o fortalecimento do PAA foi a trajetoria lenta
do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) no cumprimento da lei de 2009, que
estipulou 0 minimo de 30% de suas aquisi¢Oes de alimentos diretamente da agricultura familiar.
Apos evolugdo progressiva desde 2010, as aquisicdes do PNAE com origem da agricultura
familiar atingiram um auge em 2016, quando representaram 25,1% do gasto total do programa
(ainda abaixo do estipulado por lei), montante esse que ja regrediu para 21,6% no ano seguinte.
Além disso, o0 viés de estagnacdo com leve declinio, tanto no or¢camento quanto no publico
beneficiario do PNAE de 2015 em diante, fez com que o circulo virtuoso entre os dois
programas acabasse ficando aquém da expectativa gerada (SILVA, 2019b).
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3.2 GOVERNO BOLSONARO

Em 2019, Jair Messias Bolsonaro assume a Presidéncia da Republica, de certa forma
dando continuidade ao modus operandi da Gltima gestdo — com uma agenda de reformas focada
na austeridade e na diminuicdo do papel do Estado. No entanto, além do cenario de piora nos
niveis de fome e pobreza observado desde 2015, a pandemia da COVID-19 surge no seu
segundo ano de governo desencadeando desafios ineditos para o sistema de assisténcia social
do pais. Dado o recorte de tempo escolhido para este trabalho, a analise de dados se estendera
apenas até o ano de 2021, abrangendo os 3 primeiros anos do governo Bolsonaro.

Em contraste com a realidade supracitada, ja em seu primeiro dia de mandato, Bolsonaro
extingue o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA). O
fechamento do conselho — que funcionava de forma ininterrupta desde 2003 — formalizou a ndo
intencdo do atual governo em promover a participagdo social no governo federal para a
reformulacéo de politicas eficientes na promocéo da SA. Também em 2019, dando seguimento
ao movimento de diminuicdo do ndmero de ministérios, foi fundido ao Ministério do
Desenvolvimento Social (responsavel pelas principais politicas pablicas sociais), 0 Ministério
da Cultura e o Ministério do Esporte, dando origem ao Ministério da Cidadania (PORTO et al,
2022).

3.2.1 Programas de transferéncia de renda pré-pandemia

No ano de 2019, pode ser observado um crescimento de 4,9% nos gastos com as duas
principais politicas publicas assistenciais do pais em relag&o ao ano anterior (6% de aumento
para o PBF e 4,2% para o BPC). Em contraste com este dado, observaram-se reducoes
importantes na abrangéncia de ambos 0s programas, além de uma concentracdo dos repasses
no ultimo més do ano, apontando para um comprometimento na regularidade do pagamento
dos beneficios.

Aprofundando primeiramente na trajetéria do Bolsa Familia, o primeiro ano da nova
gestdo federal comecga com todas as familias habilitadas incluidas no pagamento do beneficio
(fila de espera zerada), paralelamente a um crescente relevante no nimero de beneficiarios a
partir da incluséo de 578 mil familias nos primeiros 5 meses do ano. Dessa forma, o programa
atingiu o auge de 14,3 milhdes de familias beneficiarias em maio de 2019. Em contraste com
este inicio animador, de junho de 2019 em diante foi observada uma queda brusca no nimero

de beneficiarios do programa. Em 6 meses mais de 1 milh&o de familias deixaram de receber o
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beneficio, e, em marco de 2020, o programa retrocedeu a marca de 13,1 milhdes de familias
beneficiérias (patamar similar ao observado nos anos de 2010 e 2011) (IPEA, 2021).

Gréafico 13 - Numero de beneficiarios do Programa Bolsa Familia de jan/2019 a mar/2020 (em

milhdes)
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Fonte: SAGICAD (2023).

Dentre as principais razdes que desencadearam a queda apresentada acima esta o
processo de revisdo e atualizacdo cadastral. Tal iniciativa, direcionada também ao BPC, refletiu
continuidade na postura relacionada a focalizacdo dos programas assistenciais — priorizando
solugdo dos erros de inclusdo em detrimento dos erros de exclusdo — que comecou a ser
observada a partir do governo de Michel Temer. O cumprimento da promessa eleitoral de
Bolsonaro relacionada ao pagamento de um abono natalino para os beneficiarios do PBF
também pode ser apontada como um dos fatores que influenciou a queda de abrangéncia do
programa — dada as limitagdes orcamentarias impostas pelo teto de gastos vigente. Visto que a
magnitude do gasto com o pagamento deste “décimo terceiro” foi superior inclusive ao que foi
economizado com as exclusdes, entende-se a razdo do aumento dos gastos com o programa em
2019 mesmo com menos pessoas sendo contempladas neste ano (IPEA, 2021).

Um terceiro motivo desta queda de abrangéncia observada a partir de junho foi o
represamento de novas concessdes. Apds quase dois anos zerada, em maio de 2019 a fila de

espera para acesso ao PBF voltou a se formar com um crescimento médio de 201,6 mil familias
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por més, atingindo 1,6 milh&o de familias habilitadas e ndo contempladas em fevereiro de 2020
(BRUCE; SOUZA, 2022). Os ainda pertinentes efeitos da crise, como 0 aumento nas taxas de
pobreza e a permanéncia da taxa de desemprego em patamares elevados pos 2015 ajudam a

entender esta demanda pelo principal programa assistencial do pais.

Gréfico 14 - Numero de familias na fila de espera do Programa Bolsa Familia de jan/2019 a
fev/2020 (em milhdes)
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Fonte: BRUCE; SOUZA (2022).

N&o houve reajustes no valor do beneficio nem nas linhas de elegibilidade para o
programa até a chegada da pandemia da COVID-19. Dessa forma, o PBF chegou a fevereiro de
2020 entregando um beneficio médio real em torno de R$200 reais (aproximadamente 16%
abaixo do pico observado em 2014), e com sua linha demarcadora da situagdo de extrema
pobreza apresentando a maior defasagem da historia do programa em relagéo a linha de pobreza
internacional de PPC$ 1,90 por dia definida na ODS 1 (esta Ultima era aproximadamente 68%
superior a linha definidora da extrema pobreza do PBF em fevereiro de 2020) (BRUCE;
SOUZA, 2022).

O primeiro ano de governo de Bolsonaro também marcou negativamente a trajetoria do
Beneficio de Prestacdo Continuada. Apés alteracdes nas etapas de operacionalizacdo do
programa, observou-se uma queda inédita na quantidade de beneficios pagos durante o ano de
2019 — apo6s 15 anos registrando taxas mensais de variacdo de beneficios pagos positivas. De

acordo com Paiva e Pinheiro (2021), a obrigatoriedade de inscri¢do no Cadastro Unico para
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acesso ao BPC; o processo de digitalizacdo do atendimento ao requerente por parte do INSS; e
a intensificacdo da necessidade de revisdo dos beneficios a cada dois anos, foram as trés
mudangas cruciais para esta inflexdo nos dados de abrangéncia do programa.

Dentre os impactos causados, destaca-se a trajetoria de queda nas concessdes do
programa que se iniciou em 2016 e ndo apresentou mudangas em 2019/2020 (movimento ja
apontado no gréfico 12). O nimero de indeferimentos registrados por conta da ndo atualizagdo
dos dados do requerente no CadUnico cresceu de 1.272 em 2017 para 52.148 em 2019 e 34.689
de janeiro a agosto de 2020 (representando respectivamente 13% e 18% das causas de
indeferimento nestes ultimos dois anos) (PAIVA; PINHEIRO, 2021).

A adocdo do INSS digital também acabou sendo uma iniciativa danosa para o
mecanismo de concessao do beneficio. Dado que os requerentes do BPC sdo idosos ou PCDs
em situacao de extrema pobreza e/ou baixo grau de escolaridade, a baixa familiaridade com o
digital acabou reduzindo a qualidade dos requerimentos (principalmente em comparacgdo aos
realizados via atendimento presencial). Dessa forma, aumentou-se o0 prazo médio de concessao
— gerando inclusive aumento da fila de habilitados ndo beneficiarios — e o nimero geral de
indeferimentos. Tal cendrio se traduziu ainda no aumento do hiato entre requerimentos e
despachos (analises). Enquanto em 2018 foram realizados cerca 676 mil pedidos com 714 mil
despachos, em 2019 foram registrados 830 mil pedidos com apenas 688 mil analises realizadas
(deferidas ou ndo) (PAIVA; PINHEIRO, 2021).

As cessacOes de beneficios representam outro aspecto relevante frente as mudancas
implementadas. Em 2019 mais de um quarto dos ja beneficiarios ainda ndo apresentavam a,
requisitada desde 2017, inscricdo no CadUnico. Assim, realizaram-se suspensdes de forma
gradativa (de acordo com a data de nascimento), chegando a marca de 254 mil beneficios
cortados ainda em 2019 (35% a mais que o0 ano anterior). O nimero de cessag¢fes s6 ndo foi
ainda mais alarmante em 2020 pela chegada da pandemia em marco deste ano (PAIVA,
PINHEIRO, 2021).
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Grafico 15 - Numero de beneficiarios do Beneficio de Prestacdo Continuada de jan/2019 a
fev/2020 (em milhdes)
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Fonte: SAGICAD (2023).

Como resultado, o grafico acima mostra a queda na quantidade de beneficios
efetivamente pagos durante o ano de 2019 e inicio de 2020 no ambito do BPC. Apesar de
necessidade de aperfeicoamentos em todo o processo de operacionalizagdo dos beneficios
assistenciais, pode-se constatar uma ndo atencdo as possiveis barreiras criadas mediante a

mudanca de foco para o fim dos erros de incluséo.

3.2.2 Programas de transferéncia de renda durante a pandemia da COVID-19

Em margo de 2020, a Organizacdo Mundial de Saiude (OMS) declarou oficialmente a
pandemia de COVID-19. Diante da crise econémica desencadeada, diversos paises foram
obrigados a adotar politicas emergenciais visando amenizar os efeitos socioecondmicos da
realidade trazida pela disseminacdo da nova doenca. Apesar de a pandemia encontrar o Brasil
em um contexto de fragilizagdo do seu sistema assistencial (como relatado nas secoes
anteriores), toda a experiéncia acumulada na operacionalizacao de servicos e beneficios — como
0 Bolsa Familia — ao longo do século XXI, foram cruciais para viabilizar respostas rapidas a
crise, como foi o caso da implementacdo do Auxilio Emergencial (AE).

O AE teve sua primeira parcela paga em abril de 2020, e a Ultima em outubro de 2021.

Ao longo de sua trajetdria, 0 programa passou por trés fases bem distintas em relacdo aos
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valores dos beneficios, critérios de elegibilidade e abrangéncia. A fase 1 distribuiu cinco
parcelas de R$ 600,00 (de abril a agosto de 2020), tendo como publico-alvo os individuos
maiores de 18 anos (ou maes adolescentes), desempregados e com renda familiar mensal até
meio salario-minimo per capita (ou ate trés salarios-minimos no total). Era necessario ainda nao
ter acesso a outros beneficios, previdenciarios ou assistenciais (com excecdo do PBF), e ndo ter
recebido rendimentos tributaveis acima de R$28.559,70 em 2018. Podiam ser concedidos até
dois beneficios por familia, e, no caso de arranjos monoparentais femininos, o beneficio era
pago em dobro (IPEA, 2021).

Para aqueles que ja eram beneficiarios do PBF, o AE funcionou praticamente como uma
extensdo do programa, sendo pago de forma automética — quando representou vantagem em
relacdo ao beneficio entregue pelo PBF (95% dos casos). J& aqueles que eram inscritos no
CadUnico mas que ndo eram beneficiarios do Bolsa Familia, apos insercio de dados no
aplicativo da Caixa, passavam por anélise para acesso ou nao ao beneficio. O grupo menos
beneficiado com a celeridade neste processo foram os cidad&os nao inscritos no CadUnico, que
tiveram analise mais demorada dada a necessidade de requerimento via aplicativo do AE. Mais
da metade dos beneficiarios do Auxilio fazia parte deste terceiro grupo, o que evidencia 0s
efeitos da pandemia sobre aqueles que tecnicamente ndo figuravam entre os mais vulneraveis
do pais antes da crise (IPEA, 2021).

Dada a continuidade dos efeitos da pandemia, a fase 2 do AE, também intitulada de
Auxilio Emergencial Residual, consistiu no pagamento de quatro parcelas de R$ 300,00
(metade do valor da fase 1) de setembro a dezembro de 2020. Desta vez, utilizou-se o publico
contemplado pela fase 1 como base para a abrangéncia do programa (ndo admitindo a incluséo
de novos beneficiarios), incorporando ainda algumas restricdes adicionais para a concessdo do
beneficio — como, por exemplo, ndo ter recebido rendimentos tributaveis acima do respectivo
limite de isencdo em 2019. Vale ressaltar que, por conta dos entraves na anlise dos
requerimentos, alguns dos cinco beneficios de R$ 600,00 (pertencentes a fase 1) foram
concedidos apenas a partir de agosto (indo até dezembro). Nestes casos, 0s beneficiarios
também foram vetados de receber o Auxilio Residual, dada sua limitacdo de pagamento dentro
do ano de 2020.

Devido a uma aprovacao tardia da Lei Orgcamentaria Anual, mesmo com um
agravamento da pandemia, 0 AE ndo operou nos trés primeiros meses de 2021. A terceira fase
do programa foi iniciada, entdo, em abril deste ano, com o pagamento de sete parcelas (até o
més de outubro). Nesta Ultima etapa, as parcelas pagas variaram de acordo com o perfil do

beneficiario: R$ 150,00 para familias unipessoais; R$ 375,00 para familias chefiadas por
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mulheres; e R$ 250,00 para as demais familias. Quanto a elegibilidade, novamente ndo foram
aceitos novos pedidos (atendendo apenas os cidaddos que tiveram acesso as fases 1 e 2 e ndo
tiveram o beneficio cancelado), além da inclusdo de novas restri¢cdes para situacdes especificas

—como a exclusdo de quem recebia alguma bolsa de estudo.

Tabela 3 — Caracteristicas do Auxilio Emergencial (2020 — 2021)

Fase 1 Fase 2* Fase 3
Abr. - Ago. (2020)  Set. - Dez. (2020)  Abr. - Out. (2021)
Valores dos beneficios 5x R$ 600,00 4x R$ 300,00 7x R$ 250,00
Beneficio médio mensal R$ 697,00 R$ 312,00 R$ 216,00
Quantidade de beneficiarios 66,4 milhdes 51,1 milhdes 39,4 milhbes

Fonte: Elaboracédo propria a partir de IPEA (2022).
Obs.: 1 Quem recebeu a Fase 1 de forma tardia perdeu acesso parcial ou completo a Fase 2.

2 Arranjos monoparentais femininos receberam 100% a mais nas fases 1 e 2 e 50% a mais na 3.

A tabela acima resume bem a trajetoria de todas as fases do Auxilio Emergencial durante
a pandemia de COVID-19. Dado que o PBF em marc¢o de 2020 beneficiava cerca de 13 milhdes
de familias, a primeira fase do AE representou um salto importante na quantidade de familias
vulneraveis assistidas, atingindo quase um terco da populacéo total do pais. Com o acimulo de
restricdes, e, principalmente, pela ndo admissdo de novos requerimentos, as duas fases seguintes
tiveram uma queda relevante na quantidade de beneficiarios. Dessa forma, nas fases 2 e 3 foram
atendidos respectivamente 76% e 59% do volume total de beneficiados da fase 1.

No que diz respeito ao valor do beneficio, os R$ 600,00 entregues pela fase 1 do AE
representaram um incremento importante em relacdo ao valor entregue pelo PBF antes da
chegada da pandemia ao Brasil — quando o beneficio médio do programa estava em torno dos
R$ 200,00. Dessa forma, 95% dos beneficiarios do PBF migraram para o recebimento do AE
em 2020 e apenas 5% continuaram recebendo o PBF por configurar vantagem (de acordo com
a configuracdo familiar). Ja na fase 2, no entanto, o beneficio médio mensal apresentou queda
de 55%, e, na fase 3, foi equivalente a apenas 30% do valor médio pago na fase 1. Mesmo com
as quedas no valor do beneficio, no ano de 2021 o AE se manteve como a melhor opcao para
63% das familias beneficiarias do PBF (IPEA, 2022).

Dentre os pontos positivos relacionados a implementacdo do AE esta a apropria¢do dos
instrumentos ja estabelecidos no sistema assistencial do pais como o CadUnico e o Bolsa
Familia para a identificacéo e priorizacdo do publico mais necessitado. Paralelamente, a criacéo
de um aplicativo também foi crucial para garantir o alcance aqueles que foram afetados de

forma mais repentina com a chegada da pandemia — em 2020 mais da metade do auxilio foi
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pago a pessoas que ndo figuravam em situacdo de pobreza no registro do CadUnico (IPEA,
2022).

Em relacdo aos pontos para aprimoramento do auxilio, como aprofundado por Bartholo
(2020), se fizeram presentes problemas de carater tecnoldgico, ligados a acessibilidade ao
aplicativo — dificultando os requerimentos e as suas analises — e a logistica de pagamento,
afetando principalmente o grupo de beneficiarios considerados mais vulnerdveis. A apuracgao
de renda com base em dados de anos anteriores a pandemia, como ocorrido nas fases 1 e 2 do
AE, e a revalidacdo mensal para manutencdo do pagamento feita a partir da fase 2,
desconsideraram respectivamente o efeito rapido da crise e a instabilidade causada na renda dos
beneficiérios, se tornando também motivos de critica (IPEA, 2022).

Paralelamente ao protagonismo do AE, o Bolsa Familia também passou por mudancas
para responder aos impactos causados pela pandemia. A primeira delas, em abril de 2020, foi a
inclusdo instantanea ao programa de 1,2 milhdo de familias que ja se encontravam inscritas no
CadUnico e habilitadas a receber o beneficio — zerando a fila de espera que vinha numa
crescente desde 2019. Com este ato, a abrangéncia do programa saiu de 13,1 milhGes e se
estabilizou em 14,3 milhdes até o inicio de 2021 — o que aponta para o fato de que novas
concessdes nao foram permitidas durante as fases 1 e 2 do AE. Outra medida de carater
emergencial foi a suspenséo dos efeitos da revisdo e averiguacgéo cadastral (ligadas ao combate
dos erros de inclusdo), mantendo a abrangéncia do programa ao promover o estancamento do
namero de cancelamentos dos beneficios em 2020 e 2021(IPEA, 2021).

Como ja destacado, por configurar vantagem financeira, a maioria das familias
beneficidrias do PBF foi inserida automaticamente no Auxilio Emergencial, e, durante a fase 1
deste, apenas 708 mil familias continuaram recebendo pelo PBF (IPEA, 2022). A partir de
marco de 2021, registrou-se mais um aumento — agora mais discreto — no numero de
beneficiarios do PBF, chegando a 14,7 milhGes durante a operacionaliza¢do da Fase 3 do AE
(IPEA, 2022). Um reajuste no valor dos beneficios e das linhas de elegibilidade so voltou a ser
pauta no final de 2021, e, apesar de aprovado, so foi executado nos novos moldes do Programa
Auxilio Brasil (PAB), substituto do Programa Bolsa Familia, apds dezoito anos em operagéo.
Importante reforcar que o PAB néo sera aprofundado neste trabalho por fugir da janela de tempo
estudada.

No ambito do Beneficio de Prestacdo Continuada, também puderam ser observadas
adequacdes para o fortalecimento do sistema assistencial brasileiro. As mais relevantes em
termos de expansao da cobertura do programa foram a possibilidade de desconto de beneficios

sociais (incluindo outro BPC) de até 1 salario-minimo do cémputo da renda familiar — mudanca
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com carater permanente —, e a possibilidade de desconto de despesas com salde do cobmputo da
renda per capita para acesso ao beneficio. Dessa forma, aumentou-se a quantidade de pessoas
elegiveis na medida em que mais cidaddos se encaixaram abaixo da régua de renda para
elegibilidade ao BPC (PAIVA; PINHEIRO, 2021).

Dentre as medidas temporérias, observou-se a possibilidade de saque adiantado no valor
de R$ 600,00 para os cidaddos que ainda aguardavam o processo de analise dos seus
requerimentos para acesso ao BPC por parte do INSS — até outubro de 2020, mais de 190 mil
beneficios foram pagos por conta deste decreto. Dada as dificuldades ja aprofundadas
anteriormente no que tange a celeridade dessas analises, tal medida se mostrou uma importante
iniciativa de carater emergencial. A proposta de mudanca do critério de renda para acesso ao
BPC de um quarto para meio salario-minimo (a depender de critérios adicionais de
vulnerabilidade) seria outra importante alteracdo para a abrangéncia do programa, no entanto a
mesma nao foi regulamentada. Em contrapartida, a suspenséo da penalidade prevista mediante
a ndo inscricdo do beneficiario no CadUnico estancou um dos principais motivos de
cancelamento de beneficios pré-pandemia.

Como resultado destas alterac@es, em 2020 o volume total de beneficios pagos pelo BPC
retomou sua trajetoria ascendente. Entre o inicio da pandemia e o final de 2021, o programa
abrangeu cerca de 100 mil novos beneficiarios. Destaca-se, no entanto, que este crescimento se
deve principalmente ao aumento das concessdes aos idosos, enquanto a quantidade de
concessdes aos PcDs continuou inclusive em declinio durante 2020. Segundo IPEA (2022),
devido a necessidade de pericia e avaliacdo biopsicossocial para a concessao do beneficio aos
requerentes deficientes, os problemas estruturais do sistema de analise do INSS podem estar
sendo cruciais para esta distingio no numero de beneficios concedidos entre as duas
modalidades — prejudicando menos 0s requerentes idosos cujo processo de concessdo €
naturalmente mais célere. Outro dado que reforca esta situagdo é o aumento da fila para acesso

ao beneficio, que contava com quase 800 mil pedidos aguardando pericia no final de 2021.

3.2.3 Demais programas no combate a Inseguranca Alimentar

Durante o primeiro ano do governo Bolsonaro, o Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar apresentou continuidade na trajetoria de queda do numero de contratos
pactuados, chegando a minima de 1,36 milhdo no ano. No ano de 2020, apresentou leve
recuperacdo no numero de operacdes, chegando a 1,43 milhdo (alta de aproximadamente 5,6%)

— ainda abaixo, inclusive, da quantidade registrada em 2018. Paralelamente, chama atencédo a
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alta no montante negociado pelo PRONAF nestes dois anos de governo, chegando aos R$ 31
bilhdes em 2020, o que representou um aumento real de 15,8% quando comparado ao Ultimo
ano do governo anterior (2018) (PAIVA; PINHEIRO, 2021).

Quando analisados em conjunto, estes dados apontam para um aumento brusco no valor
médio negociado pelo programa, o0 que, na pratica, pode indicar uma focalizacdo que
negligenciou cada vez mais os agricultores familiares de menor renda (critica ja feita durante a
analise do PRONAF no capitulo 2). Esta concepgdo é corroborada quando a anélise do
programa é feita de acordo com as regides do pais. De 2013 a 2020, o Nordeste — regido mais
pobre do pais — apresentou o maior percentual de operacdes (51%) seguido pela regido Sul
(29%). Paralelamente, a primeira recebeu 14% do total de recursos financeiros negociados (com
um valor médio contratual de R$ 5.016,00), enquanto a regido Sul deteve mais da metade do
montante total de recursos (com um valor médio contratual de R$ 32.832,39) (IPEA, 2022).

Para o Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos da Agricultura Familiar, o ano de 2019
também representou apenas uma continuidade do panorama observado durante governo
anterior, renovando 0s menores patamares de sua histéria em termos de agricultores
fornecedores e montante aplicado. Em 2020, o PAA chegou a ser utilizado como ferramenta
para combater os impactos negativos causados pela pandemia — sendo disponibilizado um
reforco de R$ 500 milhdes para seu orcamento na forma de crédito extraordinario
(SAMBUICHI et al, 2020). No entanto, antes mesmo da aplicag&o total deste recurso, em 2021
0 PAA é extinguido e substituido pelo Programa Alimenta Brasil (PAB), criado nos mesmos
moldes do programa anterior, e mantendo como principal fator determinador de sua eficacia o
orcamento disponibilizado para sua implementacdo. Assim como no caso do Auxilio Brasil, o
PAB foge da janela de tempo estudada neste trabalho (PERIN et al, 2021).

3.3 RESULTADOS ATINGIDOS

Assim como foi feito no final do capitulo 2, esta subsecao tem o objetivo de explorar os
resultados do pais no combate a pobreza e inseguranca alimentar — agora no periodo que
compreende os governos de Michel Temer e Jair Bolsonaro (até 2021). Reafirma-se ainda a ndo
intencdo de isolar os efeitos das politicas publicas vigentes no periodo, e sim de expor a
trajetdria dos indicadores entendendo a complexidade de toda a cadeia de acontecimentos que

influenciam nestes dados.
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3.3.1 Trajetdria da pobreza e extrema pobreza

No periodo de 2016 a 2019 (po6s crise), o Brasil apresentou lenta recuperacao
econdmica, o que afetou negativamente a trajetdria das taxas de pobreza do pais. Segundo
analise de Souza, Hecksher e Osorio (2022), baseada nos microdados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios Continua (PNADC)EXPE, enquanto as linhas internacionais de pobreza
PPC$ 5,50/dia e PPC$ 3,20/dia ficaram estagnadas, a linha PPC$ 1,90/dia apresentou piora,
afastando o pais do atingimento da meta de erradicacdo da extrema pobreza definida pela
ODSL1. O grafico abaixo, apesar de apresentar a evolucdo das linhas internacionais de pobreza

desde 2012, é aqui utilizado para a analise de 2016 em diante.

Grafico 16 - Taxas de pobreza para linhas selecionadas (2012 — 2021)
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Fonte: SOUZA, HECKSHER E OSORIO (2022).

Conforme apresentado acima, o panorama muda em 2020, ano em que todas as linhas
recuaram entre 1,0 p.p. e 1,6 p.p., mediante as medidas emergéncias adotadas para combate aos
efeitos da pandemia da COVID-19. No entanto, como aprofundado anteriormente, a perda de
forca do Auxilio emergencial em suas fases 2 e 3 fizeram com que seu impacto fosse cada vez
menos efetivo na contengédo da queda de renda dos brasileiros mais pobres. Como resultado,
em 2021 foi registrado o maior aumento anual da pobreza desde 1990. Apesar de o efeito ter

sido mais expressivo nas linhas de pobreza mais elevadas, o percentual de 9,2% para linha de
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PPC$ 1,90 fez com que a extrema pobreza voltasse a patamares similares aos registrados nos
anos 2000.

Outra analise apresentada em Souza, Hecksher e Osorio (2022) aborda o impacto das
politicas publicas no combate a pobreza no periodo em questdo. O grafico 17 compara as taxas
de pobreza para a linha PPC$ 3,20 antes e depois das transferéncias sociais ndo contributivas
(que incluem o BPC, o PBF, todas as fases do AE e demais programas sociais).

Gréafico 17 - Taxas anuais de probreza antes e depois das transferéncias sociais para linha de
PPC$ 3,20/dia (2012 — 2021)
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Fonte: SOUZA, HECKSHER E OSORIO (2022).

Partindo do principio de que quanto maior o diferencial entre as linhas, maior o impacto
positivo das transferéncias realizadas, pode-se perceber uma queda de eficiéncia quando
excluimos os Gltimos dois anos do periodo apresentado pelo grafico 17 (pandemia). Como
tratado no capitulo 2, tal diferencial vinha em uma crescente desde 2003. Porém, como
demonstrado acima, a diferencga das taxas de pobreza com e sem transferéncias sociais, que
estava em uma média de 3,3 p.p. no periodo de 2012 a 2016, caiu para 2,8 p.p. de 2017 a 20109.

O resultado encontrado em Bruce e Souza (2022) de que o percentual de beneficiarios
que conseguiram sair da pobreza gracas ao beneficio do PBF caiu de 30%-40% entre 2011 e
2014 para 25% em 2019 corrobora com os dados apresentados por Souza, Hecksher e Osorio

(2022). Os impactos da crise de 2015-2016 juntamente com o advento do vies austero discutido
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desde o inicio do presente capitulo podem ajudar a explicar tal perda de eficiéncia do aparato
assistencial brasileiro.

Ja no primeiro ano da pandemia, com o protagonismo do Auxilio Emergencial
(sobretudo em sua primeira fase), as transferéncias de renda conseguiram mais do que evitar
um aumento sem precedentes da taxa de pobreza (de 4,8 p.p), diminuindo-a de maneira
consideravel (em 1,4 p.p.), caracterizando a maior queda da série histérica. No entanto, a partir
da queda na eficiéncia do AE — apresentada na se¢éo 3.2.2 — 0 impacto positivo dos programas
cai de 8,9 p.p. em 2020 para 4,2 p.p em 2021.

Trazendo para pauta o atingimento da meta definida na ODS1, pode-se concluir que a
estagnacdo dos anos 2010 seguida da pandemia de COVID-19, dificultaram a erradicacdo da
extrema pobreza até 2030. Mesmo com a constatacdo de que as transferéncias sociais sdo
relativamente bem focalizadas e com efeitos maiores justamente sobre as linhas de pobrezas
mais baixas, fatores como a falta de atualizacdo dos valores dos beneficios e quedas na
abrangéncia dos programas fizeram com que o impacto das politicas publicas ainda se fizesse
insuficiente (BRUCE; SOUZA, 2022). De acordo com estimativa de Souza, Hecksher e Osorio
(2022), seria necessario multiplicar por 2,6 vezes o efeito das transferéncias sociais de 2021

para cumprir com a ODS1.1 até sua data alvo.

3.3.2 Trajetdria da Inseguranca Alimentar

Apds aparicdo nas PNADs de 2004, 2009 e 2013, a Escala Brasileira de Inseguranca
Alimentar (EBIA) voltou a ser aplicada na POF de 2018 e nos dois inquéritos VIGISAN
realizados durante a pandemia de COVID-19. Nestes dois ultimos, foi aplicada uma nova
versdo da EBIA, sendo utilizadas apenas as oito primeiras perguntas do questionario ja exposto
no Quadro 2. O grafico abaixo sintetiza os resultados destas Ultimas trés pesquisas — com 0s
dados de 2018 reanalisados de acordo com esta nova versdo —, com o intuito de demonstrar a
evolucéo da (in)seguranca alimentar no pais. Grosso modo, todos os indicadores apresentaram
piora ja em 2018, praticamente anulando toda a melhora obtida entre 2004 e 2013 (PENSSAN,
2021).
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Gréfico 18 - Tendéncia da Seguranca Alimentar e dos niveis de Inseguranca Alimentar (1A)
no brasil (2018 — 2021/2022)
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Fonte: PENSSAN (2022).

Obs.: Dados de 2018 reanalisados para a escala de oito itens, a partir da Pesquisa de Orcamentos Familiares 2017
- 2018 (IBGE).

Passados cinco anos — desde 2013 — com uma taxa de crescimento de aproximadamente
8% ao ano, a IA grave ja atingia 5,8% da populacdo em 2018, o que representava 10,3 milhdes
de pessoas em situacdo de fome propriamente dita. Com a chegada da pandemia, a piora de
todos os indicadores se tornou ainda mais abrupta, sendo registrado, pela primeira vez, menos
da metade da populacdo desfrutando do estado de seguranga alimentar. Ademais, registrou-se
um consideravel aumento dos niveis de 1A moderada e grave, que, somados, sairam de 15,9%
em 2018 para 20,5% em 2020 — valor bem préximo ao registado em 2004 (PENSSAN, 2021).

Os dados capturados pelo inquérito de 2021/2022 sdo ainda mais alarmantes, retratando
praticamente um terco da populacdo experimentando os dois niveis mais intensos de
inseguranca alimentar — o que explica a queda da 1A leve. Em nimero de pessoas, foi registrado
um aumento de 19,1 milhdes para 33,1 milhdes de pessoas em situacdo de fome — caracterizada
pela 1A grave — entre 0s dois inquéritos realizados durante a pandemia (intervalo de um ano e
quatro meses), e um total de 125,2 milhGes de pessoas expostas a algum grau de inseguranca
alimentar nesta Gltima pesquisa.

Como defendido em PENSSAN (2022), de certa forma, a estabilidade no nivel de SA
(acima de 40%) retrata a quantidade de pessoas que possuem uma maior protecdo contra todos
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os efeitos da crise e do desmonte de politicas publicas, traduzindo o panorama da desigualdade
social. Tal fenémeno também fica evidente quando a manifestacéo da IA € analisada de acordo
com as regides do Brasil. As regiGes Norte e Nordeste — que concentram o segmento de renda
mais baixo do pais — registraram os maiores aumentos de IA moderada e grave de 2018 a
2021/2022 (de 31,3% para 45,2% e de 25,4% para 38,4% respectivamente). Tal piora fez com
que a IA grave se manifestasse em 25,7% dos domicilios do Norte e 21% dos domicilios do
Nordeste em 2021/2022. Uma situacdo similar péde ser observada com o registro descolado de

18,6% de prevaléncia da fome nas areas rurais, contra uma média nacional de 15,2%.

Gréfico 19 - Distribuicdo percentual da Seguranca Alimentar e dos niveis de Inseguranca
Alimentar (1A) segundo as categorias de renda familiar mensal per capita (2021/2022)
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Fonte: PENSSAN (2022).

Obs.: Renda familiar mensal medida pelos multiplos da salério-minimo per capita (SMPC).

Assim como concluido na analise de resultados do capitulo 2, os dados acima, ao
relacionar a renda familiar com a presenca de Inseguranca Alimentar, reforcam a relacéo direta
entre pobreza e fome nos lares brasileiros. Em niimeros, apenas 9% dos domicilios cuja renda
era inferior a ¥4 do salario-minimo foram considerados seguros contra a IA, enquanto 43%
vivenciaram a fome. A situacdo so se aproxima da média do pais a partir de ¥z salario-minimo,
faixa de renda onde “apenas” 1 em cada dez domicilios convive com a IA grave.

Emerge desta relacdo a importancia das politicas publicas para a promog¢éo da seguranca
alimentar, o que motivou, no segundo VIGISAN, uma anélise do impacto real destes beneficios
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no combate a fome para quem os havia recebido nos ultimos 3 meses. No caso do PBF, foi
observada uma melhora no indicador de IA grave para os beneficiarios com renda per capita
até ¥ do salario-minimo. Melhora esta que ndo foi verificada para niveis mais altos de renda, 0
que pode indicar a utilizacdo do beneficio para o atendimento de outras necessidades basicas.
J& para o BPC, foi verificado uma situagdo pior nos domicilios que continham ao menos um
beneficiario, levantando a pauta da necessidade de atualizagdo dos valores pagos. Para 0 PNAE,
o resultado foi similar a este ultimo, com os indicadores de maneira geral piores para aqueles
que foram contemplados, indicando os efeitos da perda de forca do programa. Apenas no caso
do AE, configurou-se uma melhora relevante para aqueles que o solicitaram e receberam em
relacdo aqueles que solicitaram e ndo receberam, o que, no entanto, aponta também para uma
falha na cobertura do programa, ndo atingindo todas as familias em privacdo de alimentos
durante a pandemia (PENSSAN, 2022).
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CONSIDERACOES FINAIS

Estudar a trajetoria brasileira no combate a problemas estruturais tdo enraizados como
a fome e a pobreza surge como manifestacdo de um compromisso pessoal com valores
humanitarios e vontade inerente de contribuir, mesmo que de forma singela, para um pais mais
equitativo e prospero para todos.

Se faz evidente a complexidade enfrentada por todos os paises do mundo no que tange
a busca da erradicacdo de mazelas como a fome e a pobreza. O Brasil deu passos importantes
no entendimento deste desafio ja durante o século XX, muito pela existéncia de autores como
Josué de Castro, que foi crucial para o entendimento da multifatoriedade da fome,
contemplando-a sob diferentes prismas.

Mais tarde, todo o processo de construcdo do conceito de Inseguranca Alimentar até o
estabelecimento do dever do poder publico em garantir o direito a alimentacdo formaram uma
base crucial para que o pais encarasse esta questdo social de maneira adequada. Como parte
deste movimento, a EBIA surge em 2004 como uma adaptacéo nacional de um método pioneiro
utilizado nos Estados Unidos para a mensuracdo dos diferentes niveis de Inseguranca
Alimentar. Tal questionario foi revisado e adaptado mediante as particularidades do pais,
visando entregar uma andlise fiel e detalhada do caso brasileiro.

No que diz respeito a teorizagdo acerca da fome, as contribuicbes de Amartya Sen e
Lena Lavinas ressaltam a ligacdo deste fendbmeno com a pobreza, enxergando-a de maneira
complementar e, de certa forma, inseparavel. Tal fato, junto ao levantamento da importancia do
papel do Estado como promotor de politicas publicas que melhorem o panorama social, foram
cruciais para a forma de desenvolvimento deste trabalho em suas anéalises do segundo e terceiro
capitulo.

A eleicdo de Lula, com seu projeto de governo encabegado pela execucdo do Projeto
Fome Zero, foi algo disruptivo para a politica social brasileira da época, conectando-se as
principais bandeiras de sua campanha ligadas a erradicacdo da fome e miséria do pais. Frente a
dificil tarefa de estruturar todos os nucleos desta agdo, o Fome Zero foi aos poucos se
dissolvendo, porém, deixou ativos outros importantes programas voltados & promocao da
Seguranca Alimentar, como o PRONAF, o PAA, o PNAE, e, sobretudo, o Bolsa Familia.
Paralelamente, o BPC manteve sua atuacdo, que ja se dava desde a sua instituicdo a partir da
Constituicdo Federal de 1988, superando até mesmo o PBF em questfes de orgamento, dado
seu beneficio para idosos e PCDs vinculado ao piso do salario-minimo.
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O Programa Bolsa Familia ganhou cada vez mais o protagonismo das politicas sociais
durante os governos do PT, crescendo vertiginosamente sua abrangéncia entre 2004 e 2014. No
governo de Dilma Rousseff, via o Plano Brasil sem Miséria, foi ainda instituido o Beneficio de
Superacdo da Extrema Pobreza (BSP), com a intencdo de atacar o hiato de pobreza extrema
remanescente apos os beneficios regulares entregues pelo PBF. De maneira geral, até este
periodo, o PBF vinha sendo um programa bem focalizado, apresentando uma postura favoravel
a abrangéncia, mais preocupada com 0s possiveis erros de exclusdo. Frente a estes fatores, o
programa se apresentou como mais eficiente para a reducdo da pobreza mais extrema, tendo
efeitos menos importantes nas linhas de pobreza mais elevadas. O orgamento reduzido, por sua
vez, acabou sendo o principal empecilho para um desempenho ainda melhor do programa neste
periodo, dado que seus beneficios foram afetados de forma incisiva pela inflacéo.

Os indicadores de 2003 a 2014 mostram a pobreza recuando de maneira histérica no
Brasil. A linha de PPC$ 1,90 ligada a meta global de erradicacdo da extrema pobreza definida
na ODS 1, saiu de 14,8% para 4,1%. No ano seguinte, no entanto, ja é observada uma inflexao,
que piora em 2016, com a extrema pobreza atingindo 6,5% da populacédo neste ano. Para a linha
de PPC$ 3,20, o impacto conjunto dos beneficios assistenciais foi crescente, chegando a fazer
uma diferenca de 3,4 p.p. no auge em 2014. Do lado do combate & fome, ocorreram trés
aplicagOes da EBIA, em 2004, 2009 e 2013. Todas estas apresentaram melhoras substanciais
em relagdo as anteriores, com a |IA grave atingindo a minima de 3,2% da popula¢do em 2013,
juntamente com uma porcentagem de SA superior a 77%.

Com o impeachment em 2016, Michel Temer assume o cargo de Presidente da
Republica aplicando uma conduta contrastante com a anterior no que tange 0 manejo do
aparelho assistencial brasileiro. O Novo Regime Fiscal e suas implicacdes tiveram forte
impacto nos principais programas sociais do pais, o que, somado a recessdao de 2015/2016,
tornou extremamente desafiadora a condicdo dos mais pobres. Os dois principais programas do
pais passaram a oscilar no que diz respeito a cobertura. Suas focaliza¢es foram alteradas para
um viés mais preocupado com os erros de inclusdo nos programas. Enquanto isso, politicas de
menor porte ligadas a agricultura familiar como o PRONAF, PAA e PNAE, estagnaram ou
retrairam seu desempenho.

Dada a continuidade no modus operandi do governo anterior, 0 primeiro ano de Jair
Bolsonaro na Presidéncia da Republica também se mostrou pouco promissor para uma
retomada da melhora nos indicadores sociais. No caso do PBF, em 6 meses 1 milhdo de familias
deixaram de receber o beneficio, chegando em mar¢o de 2020 atendendo uma quantidade de

familias similar ao ano de 2010 (13,1 milhGes de beneficiarios). J& o BPC apresentou queda
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inédita no numero de beneficios pagos durante o ano de 2019, sobretudo por conta da
intensificacdo dos processos de revisdo cadastral.

Em marco de 2020, o pais é atingido pela pandemia de COVID-19 frente toda essa
fragilizacdo do sistema de protecdo social. O Auxilio Emergencial surge, entdo, como a
principal estratégia do governo na contencdo de danos da crise, tendo sua implementacdo
dividida em trés fases, que se estenderam de abril de 2020 a outubro de 2021. Em sua primeira
fase, 0 AE teve efeitos consideraveis, sobretudo devido a magnitude do valor do beneficio. Para
as demais fases, além da diminuicdo da abrangéncia, os beneficios médios mensais cairam mais
que pela metade, retraindo os efeitos do programa.

Quanto aos resultados atingidos no periodo pré-pandemia, configurou-se certa
estagnacao nos niveis de pobreza, com uma piora mais evidente para a linha de extrema pobreza
internacional (PPC$ 1,90), que saiu de 6,8% em 2016 para 7,6% em 2019. Apesar do choque
causado pela COVID-19 em 2020, o alto valor mencionado entregue pelo AE — sobretudo em
sua primeira fase — foi capaz de ndo sé conter como diminuir as taxas de pobreza no ano. Um
efeito rebote pode ser observado em 2021, com a perda de eficiéncia do AE, o que fez com que
a extrema pobreza voltasse a patamares proximos aos registrados nos anos 2000. Apesar deste
aumento, ndo se pode subestimar o efeito das transferéncias sociais neste periodo, que,
conforme estimativa, diminuiu a pobreza para a linha de PPC$ 3,20 em 8,9 p.p e 4,2 p.p para
0s anos de 2020 e 2021 respectivamente.

Para os niveis de Inseguranca Alimentar, a EBIA foi aplicada em 3 inquéritos apds 2013,
sendo eles a POF de 2018 e os dois inquéritos VIGISAN, que ocorreram durante a pandemia.
Infelizmente a piora no indice de fome acompanhou a trajetoria da pobreza ao longo destes
anos. A IA grave subiu de 5,8% em 2018 para 15,2% em 2021/2022 (maior nivel ja registrado
pela escala). Ademais, j& em 2020, menos da metade da populagdo foi identificada
experenciando a Seguranca Alimentar. Assim como ja havia sido constatado com os dados até
2013, ao observar a distribuicdo percentual de IA de acordo com os niveis de renda familiar
mensal per capita em 2021/2022, fica claro a existéncia de uma relagéo direta entre os graus
mais severos de IA e os niveis mais baixos de renda, apoiando o arcabouco tedrico deste
trabalho.

Ainda neste ultimo VIGISAN, uma pesquisa para mensuracdo do impacto das politicas
publicas na promoc¢do da Seguranga Alimentar mostrou, grosso modo, uma insuficiéncia na
efetividade dos programas. Com excegdo da fase 1 do AE, a analise apontou para a recorrente
necessidade de atualizacdo do valor e abrangéncia dos programas para a promogao de um

melhor atendimento as necessidades basicas da populacdo brasileira. Conclui-se, portanto, a
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crucialidade do aprofundamento de pesquisas ligadas a esta agenda, visando o atingimento das

metas internacionais e a promocao do bem-estar social no pais.
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