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RESUMO

O presente artigo analisa a politica de alimentagdo implementada
no Brasil, nos anos setentas, a partir da criacdo do Instituto Nacional de
Alimentacdo e Nutri¢cdo (INAN), em 1972. Tal politica se efetiva atra-
vés de varios programas de alimentacao, entre os quais foram seleciona-
dos alguns que constituem tipos caracteristicos da intervengdo estatal
colocada em pratica nesse periodo, quais sejam: suplementagdo alimen-
tar, subsidio a comercializagdo de produtos basicos para alimentacéo e
refeicGes para trabalhadores, mediante convénios com as empresas.

Termos de indexagdo: nutricdo, politica e programas de ali-
mentagao.

1. INTRODUCAO

Em 1972, os planos e programas em alimentacdo e nutricdo
passam a ser centralizados no Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutri-
cdo (INAN), autarquia vinculada ao Ministério da Satde, criada em outu-
bro de 1972, que substitui a Comissdo Nacional de Alimentacdo (CNA) na
formulacdo, ao nivel nacional, de uma politica de alimentacdo e nutricdo
(1). Apesar de os objetivos gerais do INAN e da CNA n3o diferirem

(1) A parte |, Perfodo de 1940 a 1964, foi publicada na Revista de Nutricdo da
PUCCAMP, 1(2):87-138, 1988.

(2) Socibloga, Professora Assistente do Departamento de Medicina Preventiva e Social,
Faculdade de Ciéncias Médicas, UNICAMP, Caixa Postal 6121, 13081 Campinas, SP.

R. Nutr. PUCCAMP, Campinas, 2(1): 7- 54, jan./jun., 1989



AS POLITICAS DE ALIMENTACAO E NUTRICAO...
S. ’ABBATE

substancialmente, o INAN aparece em um contexto sécio-politico-ins-
titucional em que a Politica Social passa a ser uma preocupacdo explicita
do Estado, constituindo uma das metas do planejamento governamental. E
o que é mais importante para nossas consideracOes, os planos e programas
em alimentac3o e nutrigdo inserem-se na proposi¢do mais ampla da Politica
Social proposta: na constituicdo do INAN e na elaboragdo do Primeiro
Programa Nacional de Alimentagdo e Nutricdo (I PRONAN), os balizamen-
tos sdo dados pelo | Plano Nacional do Desenvolvimento (I PND)
(1972-1974), enquanto o |l PND (1975-1979) norteara as proposi¢cdes do
Il PRONAN (2).

Em 1972, quando foi criado o INAN, encontrava-se o Brasil
sob o governo Médici, vigente desde o final de 1969, terceiro governo do
perfodo pés-revolucionario iniciado com o golpe militar que a 31 de margo
de 1964 substituiu o governo de estilo populista, cuja sustentagao se ba-
seava nos processos eleitorais, pelo regime autoritdrio que se ratificava no
controle da “ordem social”, utilizando-se para isso, sobretudo, do planeja-
mento (3).

O exercicio desse planejamento, tanto do ponto de vista das
medidas de cardter econdmico, como dos setores sociais, beneficiava-se da
“’hegemonia absoluta do Poder Executivo sobre o Poder Legislativo”, esta-
belecida, mediante os vérios atos institucionais promulgados de 1964 a
1970 (4). A formulagdo e execucdo dos planos ficava a cargo de varios
6rgaos dos quais faziam parte os novos auxiliares diretos do Executivo
(economistas, engenheiros, agronomos, estatisticos, administradores etc.),
que compunham, em conjunto com o préprio Executivo, a tecnoestrutura
estatal, “‘uma estrutura de poder largamente apoiada em novas organi-
zagdes burocraticas, dispondo dos recursos especificos de um certo tipo de
pensamento técnico-cientifico” (5), que conferia ao planejamento entdo
adotado o carater de ‘‘racionalidade’ e “eficiéncia”, fundamentado no
“’saber técnico”’.

Nesta proposta, conforme afirma Covre:

“Cabe ao Estado, utilizando-se deste saber técnico; promover o
desenvolvimento e, assim, a “justica social”, principalmente o
direito social de acesso ao “saber” e o que ele possibilita.
Assim, os especialistas (como detentores de um saber), que j&
atuam nas vérias dreas que contribuem para o desenvolvi-
mento, devem atuar no sentido de propiciar essa situagdo de
melhoria “para” todos” (6).

Em relacdo a alimentacdo e nutrigdo, os especialistas chamados
a participar da tecnoestrutura estatal teriam de apresentar caracteristicas
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diferentes do grupo que atuou na década de 40, ou seja, deveriam pautar-se
por um ‘‘paradigma técnico’’ em contraposicdo ao ‘‘paradigma social”,hege-
monico no periodo anterior. Por isso, o novo grupo que dirigira os 6rgaos
da politica social em alimentagdo e nutricdo na década de 70 sera consti-
tuido por especialistas da “‘vertente clinico-laboratorial” & qual nos referi-
mos no artigo anterior. Na explicacao de Coimbra, ‘‘em parte é a que resta’’,
uma vez que a ‘‘vertente social’’ praticamente se retirou do cenario, apds a
cassagdo e exilio de Josué de Castro. Em parte, continua esse autor, porque:

“Suas conexdes com o setor produtivo logo floresceriam,
enquanto se desenvolvia a industria de alimentos, tocada pelos
ventos do milagre. Seja nos testes de produtos antes de seu
lancamento comercial, seja na pesquisa de tecnologias de fa-
bricacdo mais eficientes, seja, ainda, na defesa de “novos ali-
mentos”, como a soja, a nutricdo empresta seu apoio a solida-
riedade a industria. Recebe, em troca, amplo suporte, traduzi-
do, por exemplo, no financiamento de congressos, encontros e
sociedades profissionais, além € claro, da sustentacdo de cen-
tros de pesquisa e laboratério” (7).

Esses especialistas, a frente dos 6rgdos tecnoburocraticos do
Estado ndo mais falam por si mesmos, pois assumem o discurso do planeja-
mento governamental, sob a capa da neutralidade do “‘saber técnico’’. Por
isso, ndo teremos no inicio desse periodo, o debate das questdes sobre a
alimentacdo e nutricdo como ocorria na década de 40. Por isso, os planos
sdo preparados a ‘“portas fechadas'’, como se pode verificar através do
noticidrio jornalistico (8).

1.1 A politica de alimentagdo no | PND

O discurso do | PND ndo contém propriamente uma ‘‘visdo
concatenada de politica social” (9), pois até o || PND a Politica Social ndo
passa de uma variavel dependente de carater residuario, cabendo-lhe exclu-
sivamente a funcdo de eliminar os pontos de estrangulamento do cresci-

mento econdmico e criar precondicdes para que este alcance maiores in-

dices’ (10). ) e
Apesar disso, algumas metas propostas pelo | PND, quais sejam

as de “apoiar as categorias de renda minima’’, “recuperar as populacdes
marginalizadas’ e transformar ‘‘a economia de mercado da agricultura de
subsisténcia do Nordeste e Norte” (11), sdo as que de certa forma nor-
teiam as propostas e programas do INAN.
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Mesmo lancado como “projeto-impacto’’ e apresentando um
ambicioso Programa com varios subprojetos, abordando tematicas desde
educacdo alimentar até o incentivo a producdo de cooperativas de pe-
quenos produtores (12), o INAN, nos dois primeiros anos de sua gestdo,
executou muito pouco dessas propostas.

Presidido por um diplomata de carreira — Ruiz de Gam-
boa — despedido, em 1974, devido a ma utilizagdo do dinheiro publico
(13), o INAN preocupou-se inicialmente em desencadear uma grande cam-
panha publicitiria, sob o “slogan” “NUTRICAO E DESENVOLVI-
MENTO” da qual faziam parte luxuosos folhetos editados em varias lin-
guas, onde o Instituto se comprometia a acabar com a desnutri¢do do Pais
e fazia propaganda de seus projetos, dos quais, na realidade, apenas dois
tiveram alguma concretude (14).

No final de 1974, a direcdo do INAN é confiada a um espe-
cialista da drea — Bertoldo Kruze Grande de Arruda — do Instituto de Nu-
tricdo da Universidade Federal de Pernambuco. Diante da ineficiéncia da
administracdo anterior, parte-se do ponto zero, sé que numa conjuntura
um pouco diferente daquela de 1972.

Realmente, 1974 constitui um ano critico para a conjuntura
politico-econdmica do Pais. Ndo apenas o crescimento econdmico sob o
impacto do ‘‘milagre’ comecava a dar mostras de que comecava a se esgo-
tar, como também nao se duvidava mais dos seus efeitos danosos sobre o
nivel de vida da populagdo. Além de tudo, o resultado das eleicOes de
novembro ndo foi muito favoravel ao regime.

Nesse contexto, ndao havendo nenhuma perspectiva de altera-
¢ao na predominancia do setor da classe dominante ligado ao capital mo-
nopolista, ao Estado cabe continuar promovendo a acumulac¢do e, ao mes-
mo tempo, intervir para que as classes subalternas mais prejudicadas com a
politica econdmica nao se subvertam. O meio escolhido para dar conta
dessa dupla intervengcdo é o estabelecimento de um plano de desenvolvi-
mento no qual a Politica Social torna-se o meio através do qual o Estado,
sem se descuidar dos interesses do capital, busca a ““adesdo’’, ainda que
passiva, dos trabalhadores’”” (15).

Assim, no Il PND planeja-se de forma mais acabada a estratégia
de desenvolvimento social, reforcando-se antigos planos e criando outros,
entre os quais o Il PRONAN. Este se prop&e a ser ‘‘para valer’’, entenda-se,
eficiente em termos de adequar racionalmente os meios aos fins colimados,
quais sejam, os de atuar junto ao sistema de producdo e distribuicdo de
alimentos béasicos e de fornecer suplementagdo alimentar a parcelas da
populacdo de baixa renda e ndo apenas promover a educagdo alimentar.
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No entanto, esse planejamento, justamente por ser mais efi-
ciente é possuidor de um conteGdo ideolbgico ainda maior: enquanto se
aguardam as “‘transformacdes’’ que irdo resultar na ‘‘melhor distribuicdo de
renda’’, Unica maneira, segundo os proprios textos oficiais, de resolver o
problema da desnutricdo no Pais, o Estado esta fazendo alguma coisa, em
suma, esta cuidando dos mais pobres, impedindo que morram de fome. Em
contrapartida, a distribuicdo mais equitativa da renda vai sendo postergada
para o futuro, suspeita-se um futuro longinquo, em razao da conjuntura
atual de crise que o Pafis atravessa, que reproduz internamente, através de
sintomas como inflacdo e desemprego, as contradi¢Ges do capitalismo ao
nivel internacional.

1.2 A politica de alimentagdo no Il PND

No final de 1974, é promulgada a lei que dispde sobre o Segun-
do Plano Nacional de Desenvolvimento, que ira definir a politica nacional
de desenvolvimento econdmico e social para o periodo 1975-1979, partin-
do de uma concepcdo de que o objetivo maior de todo o planejamento
nacional é o homem brasileiro, nas suas diferentes dimensoes e aspiragoes.
Por isso, o desenvolvimento devera realizar-se ‘’sem deterioracao da quali-
dade de vida”’, e o crescimento econdmico devera ser simultaneo a politica
de distribuicao de renda, pessoal e regional” (16).

Enquanto o | PND considerava que o desenvolvimento social
viria como consequéncia natural do desenvolvimento econémico, o Il PND
assevera que ‘‘na opcdo realizada, o Governo nao aceita a colocagcdo de
esperar que o crescimento econdmico, por si, resolva o problema da distri-
buicdo de renda, ou seja, a teoria de “esperar o bolo crescer” para depois
repartir. Pelo contrario, ’ha necessidade de, mantendo acelerado o cresci-
mento, realizar politicas redistributivas ‘‘enquanto o bolo cresce” (17).

. O texto do Il PND afirma que a partir de entdo, a Politica
Social passa a ter “objetivo proprio’’, o que pode ser percebido através do
grande namero de programas sociais implantados pelo Conselho de Desen-
volvimento Social a partir de 1974, enfocando prioritariamente a popula-
¢do de baixa renda, anunciando que a Politica Social deve ser redistributiva
em relagdo a renda, preventiva em relacdo a saGde etc.

No entanto, se o governo Geisel opde-se a0 modelo de de-
senvolvimento concentrador de renda, esse repudio se da apenas ao nivel
do discurso que afirma ser necessario garantir “‘aumentos substanciais-de
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renda real, particularmente as classes médias e trabalhadora e eliminar, no
menor prazo, os focos de pobreza absoluta, primordialmente do Nordeste
e da periferia dos grandes centros’’, pois a orientacdo da politica econo-
mica continua voltada para a “importancia de consolidar um modelo brasi-
leiro de capitalismo industrial” (18).

Efetivamente, com o |l PND ndo sdo abertas possibilidades de
mobilizacdo e organizacao da classe trabalhadora, mas ao contrario, segun-
do afirma, com razao, Ammann:

“Atrela-se (...) a organizacdo social aos fins econémicos da
modernizacdo do sistema e do aumento da produtividade da
forca de trabalho, bem como se reforca um modelo de Politica
Social que exclui todas as chances de organizacao e partici-
pacdo politica (...)” (19).

A expansdo dos gastos publicos com a execucdo da Politica
Social é um sinal da importéncia que o Estado passa a |he conferir. Confor-
me esclarece Andrade, o total de recursos destinados a Politica Social
passou de ““304,2 bilhGes de cruzeiros em 1974 a 549,5 bilhdes em 1978"
(precos de 1978). Uma comparacdo desses nimeros com o total da despesa
orgcamentdria da Unido da uma idéia da sua magnitude relativa: em 1978,
os fundos disponiveis para a execucao do “‘orcamento social” (549,56
bilhdes de cruzeiros) superam a despesa da Unido (401,0 bilhdes) em 37%.
Os gastos totais da Unido na area social cresceram 754,8% em termos reais
no periodo 1963-1977" (20).

Outro sinal é a instituicdo, em 1974, do CONSELHO DE DE-
SENVOLVIMENTO SOCIAL (CDS), integrado pelos ministros da area so-
cial: Educacgdo, Trabalho, Salde, Previdéncia Social e Ministério do Inte-
rior, chefiados pela Secretaria de Planejamento da Presidéncia da RepUbli-
ca, com o principal objetivo de ““dar a Politica Social a esperada emancipa-
¢ao em termos de planejamento e de agdo articulada’’, partindo de uma
equiparacdo, pelo menos tedrica com o Conselho de Desenvolvimento Eco-
nomico (CDE) integrado pelos ministros da area econdmica. Apesar do
grande nimero de atividades levadas a efeito pelo CDS, estas se tornaram
decrescentes a partir de 1976, afirma Demo, ‘‘por raz6es econdmicas, €
claro, o que nao deixa de indicar a dependéncia efetiva do CDS frente ao
CDE" (21).

Uma das vérias medidas de Politicas Sociais levadas a efeito
pelo CDS é justamente o PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTAGCAO
E NUTRICAO —1976-1979 — 11 PRONAN, destinado a dar continuidade
as atividades do INAN, dentro dos marcos estabelecidos pela estratégia de
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desenvolvimento social do Il PND, sobretudo o que explicita a necessidade
de reduzir a situacdo de “‘pobreza absoluta’” das familias com nivel de
renda abaixo do minimo admissivel quanto a alimentagdo. Outros pontos
acentuados pelo Il PND, tais como a “valorizagdo dos recursos humanos”’,
"‘a protegao ao pequeno produtor’’, ‘o apoio as formas de organizacdo dos
produtores, especialmente cooperativas’’, o0 programa de tecnologia de
alimentos” e a “elaboragdo de pesquisas sobre a nutricdo de grandes con-
tingentes populacionais’’, estardo também contidos nas propostas do Il
PRONAN que, portanto, “constitui uma ag¢do governamental coerente com
a politica social e econdmica em vigor’ (22).

2. 0 SEGUNDO PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTAGAO
E NUTRICAO (Il PRONAN)

Decorrido mais de um ano do inicio de sua prepara¢do e com
alguns projetos encaminhados, o PROGRAMA NACIONAL DE ALIMEN-
TACAO E NUTRIGCAO (PRONAN) para o periodo 1976-1979, “destina-
do a dar cumprimento ao previsto no Il Plano Nacional de Desenvolvi-
mento (PND) em sua estratégia de Desenvolvimento Social, no que respeita
a nutricao” (23), é apresentado ao Presidente da RepUblica Ernesto Geisel.
O PROGRAMA, assinado pelos ministros que compdem o Conselho de
Desenvolvimento Social (CDS) e pelo ministro da Agricultura, tendo sido
aprovado, é instituido através do Decreto n® 77.116 de 6 de fevereiro de
1976 (24).

A orientagdo de politica social contida no Il PRONAN consis-
te em atuar junto as areas de oferta e de demanda de alimentos, concen-
trando sua atuagao em trés diregoes:

— suplementacdo alimentar a gestantes, nutrizes e criancas de
0 a 6 anos, a escolares de 7 a 14 anos e a trabalhadores de
mais baixa renda, gradativamente;

— racionalizacao do sistema produtor de alimentos, com énfase
no estimulo ao pequeno produtor;

— atividades de complementagdo e apoio, basicamente desti-
nadas ao combate as caréncias nutricionais especificas pelo
enriquecimento de alimentos de consumo corrente; ao apoio
de estudos e pesquisas, inclusive tecnoldgicas, na drea de
alimentagdo e nutricdo; a capacitagcdo e aperfeicoamento de
recursos humanos; e ao desenvolvimento de adequada in-
fra-estrutura de distribuicdo de alimentos™ (25).

R. Nutr. PUCCAMP, Campinas, 2(1): 7- 54, jan./jun., 1989



14

AS POLITICAS DE ALIMENTACAO E NUTRICAO..
S. L’ABBATE

Antes de analisar especificamente as atividades programadas
pelo II PRONAN, é importante nos determos em trés aspectos essenciais
da politica de alimentacdo vigente a partir de meados da década de 70. Sdo
eles: a instauracdo de um discurso predominantemente racional e compe-
tente, o carater excessivamente disciplinador dos programas de suplemen-
tacdo alimentar e a luta pela hegemonia dos alimentos “in natura’”’ em
detrimento dos alimentos industrializados nos diversos programas.

2.1 Racionalidade e competéncia do novo discurso

Anunciando a nova abordagem que se pretende dar a politica
de alimentacdo, Bertoldo Arruda, Presidente do INAN, por ocasido da
inauguracao da VIl Jornada de Nutricdo, realizada em Recife, afirma que
as acOes propostas pelo 11 PRONAN justificam-se:

““a partir do principio de que a melhoria das condicoes nutri-
cionais de uma populacao depende da reducdo dos custos da
producdo e comercializacao de alimentos basicos e da melhor
distribuicdo de renda ...” (26).

Para Arruda, a “politica eficaz de alimentacdao e nutricao”
deve orientar-se para o estabelecimento de uma estratégia multissetorial”’
visando a compreensdo dos problemas nutricionais como “problemas
essencialmente ecologicos”. Isso significa:

“(...) um sélido e estreito comprometimento com os interesses

relacionados as trés macrovariaveis intervenientes na problema-

tica em foco: a disponibilidade de alimentos, o poder aquisi-

tivo e o quadro demogréfico e sanitdrio da populacdo” (27).

Na explicacdo dessas macrovaridveis, argumenta esclarecendo
em relacdo ao poder aquisitivo da populacao,

“(...) quanto mais baixo é o nivel de renda de determinado
grupo populacional, maior parte de seu orcamento é aplicado
em gastos de alimentacdo e, dentro desta mecanica de so-
brevivéncia, estes gastos muitas vezes alcancam 80% da renda
total da familia”.

Além disso, o problema de maior significacdo é o de que no
Brasil, cerca de

“(...) 74,8% da populacdo com rendimento nao recebe além
de dois salarios minimos” (28).

Quanto a disponibilidade dos alimentos,
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“(...) observa-se uma sensivel reducdo na disponibilidade “per
capita” de arroz (...) e uma redugdo de 25% na do feijao”.

O aumento 'd_o preco desses dois produtos e do leite tem as
seguintes explicacoes: ‘ o

“(...) o feijao perde terréno para a soja, 0 mesmo acontecendo
com o arroz, a pecuaria leiteira perde terreno para a pecuaria
de corte” (29).

As propostas de intervencao guardam certa coeréncia com as
anélises feitas: v g .

“a dedugdo Iégica que se pode tirar para uma politica alimen-
tar é que as medidas devem ser orientadas nao tanto para a
produgdo, mas para facilitar o acesso aos alimentos, pelos gru-
pos de baixa renda” (grifos da autora) (30).

Além disso,

““Embora exista relacdo bastante significativa entre renda fami-
liar e estado nutricional, existe também uma série de variiveis
que justificam néo ser a centralizacdo de esforcos no aumento
da renda, como medida Unica e exclusiva, a resposta imediata
em termos de melhor nutricdo, apesar de se reconhecer nas
distorcdes da distribuicdo da renda um dos fatgres prioritarios
do problema”. .

Por isso,

““(...) estdo justificados os programas de suplementacao alimen-
tar, enquanto nao se logram modificacoes dos fatores so-
cio-econémicos que condicionam a desnutricdo”,

uma vez que,

“Uma quantidade substancial de nossa populacdo, cujo estado

nutricional é realmente merecedor de preocupacdes, durante

toda a sua vida ndo tem condigbes para aumentar sua renda”

(arifos da autora) (31). '

Esses trechos de um dos pronunciamentos do presidente do
INAN ilustram o novo discurso inaugurado pelo Estado, a partir do || PND
e que sera largamente utilizado nos programas do || PRONAN, como
veremos. A caracteristica principal -desse discurso, em oposicdo aquele uti-
lizado no | PND, consiste na colocacdo e fundamentacdo técnico-cientifica
de cada argumento. Assim, no caso do documento em questdo, existem
dados estatisticos elaborados pelas instituicdes oficiais em relacdo a perda
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do poder de compra do salario, a queda de producdo dos produtos agrico-
las mais comumente consumidos pela populacdo, além de informacoes
sobre a piora das condi¢Oes de nutricdo e de salde da populacdo. Ou seja,
ninguém conhece melhor os problemas de alimentagao e nutricao do que o
INAN, ou, em outras palavras, o INAN, através das palavras do seu presi-
dente assume o carater do “discurso competente’’, de acordo com Marilena
Chaui, isto é, o INAN como parte da burocracia do Estado adquire auto-
ridade para falar sobre nutricdo, e exerce essa autoridade mediante um
“discurso anonimo e impessoal, fundado na pura racionalidade de fatos
racionais (...) é o discurso do especialista, proferido de um ponto deter-
minado da hierarquia organizacional’’ (32).

o

Dessa forma, as explicacGes para os problemas nutricionais sdo
buscadas na distribuicao de renda e na politica econdmica agricola, funda-
mentadas em dados fidedignos, constituindo um todo bem articulado, den-
tro da visdo da nutricdo como problema ecoldgico.

No entanto, ao nivel das propostas de intervencdo, observa-se
que ndo se pretende nenhuma mudanca efetiva na estrutura econdmica,
pois, em relacdo a agricultura, nao se pretende “‘orientar a producdo”, e
quanto a distribuicdo da renda, assume-se que parte da populacdo ‘‘ndo
tem condigOes para aumentar a renda durante toda a vida’'.

N3o é necessario dar, neste momento, mais exemplos para
ilustrar o tipo de discurso que passou a vigorar na orientagdo das politicas
de alimentagao a partir dos anos 70. Na prépria continuacdo do artigo,
outros surgirdo, na medida em que formos descrevendo e analisando os
varios programas.

2.2 O carater “disciplinador” dos programas de suplementacdo alimentar

Entre os programas implantados pelo INAN e que tiveram ini-
cio anteriormente a efetivacdo do 1| PRONAN, o PROGRAMA DE NU-
TRICAO EM SAUDE (PNS) é ilustrativo para se observar como a popula-
cao beneficiaria das atividades de suplementacdo alimentar é considerada.

Através do PNS, o INAN se incumbe de:

“(...) organizar, coordenar e abastecer regularmente de ali-
mentos a rede institucional de 6rgaos prestadores de servicos
de saude encarregados de executar atividades de nutricdo, tais
como: medir o estado nutricional, realizar educacao alimentar,
desenvolver a suplementacdo alimentar supervisionada e a
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recuperacao .nutricional de gestantes, nutrizes e menores de 7
anos, carentes de recursos, na respectiva ordem de prioridades”
(grifos da autora) (33).

Os o6rgdos prestadores de servicos sao as Secretarias Estaduais
de Sauide e as atividades se dardo mediante convénios. As Secretarias foram
escolhidas sobretudo por possuirem uma rede prépria de servicos € uma
clientela que se identifica com a populagdo beneficiaria do PNS. Além
disso, procura-se com tal escolha dar cumprimento as disposicdes da Lei nQ
6.229/75, que organiza o Sistema Nacional de Sade, no sentido de buscar,
através da elaboracdo de programas, maior integracdo dos servicos pablicos
estaduais com o Ministério da Saltde (34). .

A importancia dada pelo INAN ao Programa de Nutricdo em
Salide, que a partir de 1976 constituira o principal instrumento do ||
PRONAN em relagdo as atividades de suplementacdo alimentar ao grupo
materno-infantil, pode ser analisada através da leitura de dois documentos
divulgados pelo Instituto ainda em 1975: o primeiro, “Programa de nutri-
cdo em salide para gestantes, nutrizes e criancas menores de 6 anos: suges-
tOes para elaboragcao’”, contém a opinido de especialistas convocados pelo
INAN para estabelecerem os principios que deverdo nortear o programa,
bem como as normas gerais de funcionamento (35). O segundo, ‘‘Orienta-
cOes operacionais para o programa de nutricdo em saide — PNS — 1976"’,
apresenta de modo extremamente detalhado a estratégia, os métodos e os
procedimentos para a execu¢ao do programa em relacdo a treinamento de
pessoal, padronizagao e fluxo de alimentos, aplicacdo de recursos e preen-
chimento dos relatorios das atividades, através dos quais o INAN podera
exercer um rigido controle sobre a execucdo do programa (36).

E interessante destacar entre as “orientacBes operacionais’
aquelas que dizem respeito aos critérios para a escolha das areas e unidades
onde desenvolver-se-d3o as atividades do PNS, bem como da populagdo
beneficidria. As Secretarias Estaduais de SaGde definirdo as dreas regionais
mais necessitadas, escalonando-as por ordem de prioridade conforme apre-
sentem pior situacdo de salde, considerando-se principalmente as “‘areas de
populagdo marginalizada de centros urbanos mais populosos’’. A seguir,
serdo escolhidos os municipios e as unidades de satide localizados no ambi-
to dessas areas e finalmente os beneficidrios do programa.

Os beneficiarios, ou seja, gestantes, nutrizes e criancas deverdo
ser parte da clientela que normalmente participa da assisténcia mater-
no-infantil prestada pela unidade de salde e,em razdo da necessidade de
limitacio do numero de beneficiarios, recomenda-se considerar para ser
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populagdo alvo do PNS as gestantes e nutrizes em condicdes sbcio-econo-
micas desfavoraveis, que tenham filhos desnutridos e condig¢Ges bioldgicas
tidas como de risco. As criangas a serem beneficiadas sao os filhos dessas
gestantes e nutrizes. Na medida em que forem recebendo os alimentos e o
suplemento nutricional (vitaminas) proceder-se-a a avaliacdo do estado nu-
tricional dos beneficiarios (37).

Considerando que a suplementacdo alimentar tem um ‘‘carater
emergencial”, ela deve ser posta em préatica apenas enquanto ndo ha uma
melhora na ¢ondi¢do de vida dos individuos ou enquanto dure a situacdo
biologicamente vulneravel. Assim, haverd desligamento dos beneficiarios
do programa quando a gestante der a luz, ou tiver um aborte, a nutriz
deixar de amamentar, a crianca completar 7 anos ou quando quaisquer
deles deixar de comparecer “’sem justificativa por trés vezes consecutivas as
atividades previstas no Programa, inclusive as médicas sanitérias’’. Havendo
desligamento de um individuo, outro ocupara o seu lugar e as atividades
terdo prosseguimento (38).

Os grupos alvos dos programas de suplementacdo alimentar sdo
caracterizados como grupos ‘‘sensiveis’’ ou “vulneraveis’ por se encontra-
rem em um periodo em que o organismo tem maiores exigéncias alimenta-
res e nutricionais (gestacdo e amamentagao, no caso da mulher e fase de
intenso crescimento, no caso da crianca). A necessidade de mais alimentos,
quantitativa e qualitativamente, esbarra com as condicoes econOmico-so-
ciais das camadas da populacdo as quais pertencem tais individuos, ou seja,
aquela que recebe até dois salarios minimos mensalmente. Trata-se, como
assinalam Donnangelo & Pereira (39), de uma medida de protecdo a forca
de trabalho ainda ndo incorporada ao processo de produgdo, mas em con-
digOes potenciais de futuramente o ser. Nesse sentido, os programas de
suplementacdo alimentar colocam-se no ambito das acOes de assisténcia
médica que o Estado tem assumido em relacdo a esse grupo.

No entanto, tratando-se do recebimento de um alimento, ou
seja, um bem que deveria ser adquirido normalmente pelo salario, esse tipo
de programa acaba implicando numa discriminagao dos grupos alvos. Tal
discriminagdo ganha maior forga se pensarmos que o saldrio obtido através
do trabalho deve poder satisfazer as necessidades de subsisténcia, segundo
a "ideologia da normalidade” que pressupGe o trabalho como ‘‘critério
para viver bem’ conforme explicita Faleiros, ao afirmar:

“(...) os que nao conseguem, com o saldrio que ganham, obter
essa vida normal, véem-se censurados socialmente pelas
proprias politicas sociais, que atribuem, ent3o, ao individuo,
seu fracasso” (40),
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ainda que, no caso da distribui¢cdo de alimentos, apele-se para a “vulnera-
bilidade bioldgica’ dos grupos alvos.

Como a “vulnerabilidade bioldgica” nada mais é do que o
resultado da ““vulnerabilidade social”’, as praticas da suplementagao alimen-
tar colaboram para esconder e escariiotear essa relacdo, impedindo que os
beneficiarios percebam que, ultrapassando o periodo de “vulnerabilidade
bioldgica’’, permanece inalterada a situacdo social que a gerou, tornando-se
maior ainda a idéia de “‘fracasso’” e de ‘“culpa’’, s6 aplacadas quando os
individuos se tornarem novamente beneficidrios de outros programas.

Ressalte-se ainda que a fragmentacdo e a divisdo dos grupos
alvos dos programas de suplementacdo alimentar sdo levadas ao extremo,
no caso das pessoas dos diferentes grupos (gestantes, nutrizes e criangas
menores de 7 anos) pertencerem ao mesmo grupo familiar. Isso porque a
cada grupo sdo destinados diferentes alimentos e em quantidades diferen-
tes que deverao ser consumidos diariamente, segundo certas médias de
célculo, indicadas pelas normas do programa.

Observe-se, por exemplo, este conjunto de orientagdes: as
criancas de 6 a 11 meses de idade deverao receber leite em p6 desnatado,
fécula de cereal e acgGcar, em quantidades “‘per capita” diarias de
respectivamente 34 g, 34 g, e 17 g; as criangas de um a 6 anos deverdo
receber leite em pd desnatado, aclcar, fuba e feijdo em quantidades “per
capita’ de respectivamente 17 g, 67 g, 34 g e 17 g; as maes beneficiarias
deverao receber os mesmos produtos fornecidos para criangas de um a 6
anos, diferindo apenas nas quantidades de fuba e feijao que serdo de 67 g
(41).

Supomos que tal ldgica técnica, quase matematica, seja des-
truida em parte, por outra logica interna, estabelecida pela propria familia,
no sentido de distribuir, o mais equitativamente possivel entre seus
membros, os alimentos de que dispde. Isso, no entanto, ndo retira o carater
“normatizador’’ e “disciplinador” que tais orientagdes assumem (42),
fazendo com que em troca do recebimento de um beneficio, no caso o
alimento, os individuos se submetam a certas praticas definidas pelo
programa ou pela instituigdo.

Apesar de algumas alteragdes na forma de funcionamente deste
programa, ele permanece o mesmo no que tem de essencial. Mais adiante
serdo apresentados os dados quantitativos em relacdo a este e aos outros
programas. ‘ ) !
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2.3.Alimentos industrializados x alimentos *'in natura”

As atividades de suplementacdo alimentar deverdo envolver o
Ministério da Saude, através do INAN, e as Secretarias estaduais de Saude,
bem como 0§ Ministérios da Previdéncia e Assisténcia Social, da Educacdo
e Cultura e do Trabalho, os dois primeiros responsabilizando-se pelo grupo
materno-infantil, o MEC pelos escolares e pré-escolares e o Ministério do
Trabalho pelos trabalhadores de baixa renda.

Partindo do pressuposto de que a suplementagdo alimentar
tem “‘carater emergencial e transitorio”’, devendo ser implementada en-
quanto ndo amadurecem as “transformacGes’ que irdo melhorar efetiva-
mente a distribuicdo de renda, o || PRONAN estabelece trés objetivos
gerais para esse subprograma:

“_ reduzir a prevaléncia das caréncias nutricionais;

— aumentar a resisténcia as doencas infecciosas e outras enfer-
midades, diminuindo a morbidade e a mortalidade especifica
e reduzindo a pressdo sobre os servicos médico-assistenciais;

— melhorar, num curto prazo, ainda que de forma indireta, a
distribuicdo da renda para os contingentes populacionais
mais carentes”.

O fundamento da suplementacdo consiste em respeitar os habi-
tos alimentares existentes, melhorando-os pela educagdo alimentar e, de-
pendendo da disponibilidade e dos pregos no mercado local, utilizar, sem-
pre que possivel, alimentos “in natura”. Esses alimentos deverdo ser adqui-
ridos junto aos pequenos e médios produtores de cada regido. O apoio aos
agricultores sera objetivo de outro subprograma do Il PRONAN, como se
vera a seguir.

Além dos alimentos “‘in natura’’ o programa propde-se a uti-
lizar misturas alimenticias produzidas sobretudo por cooperativas agro-
industriais, que terdo apoio financeiro, orientagdo técnica e incentivos
fiscais dos orgdos do governo. Finalmente, em termos quantitativos, a
alimentacdo suplementar devera corresponder a cerca de 30% das necessi-
dades alimentares dos beneficiarios (43).

A preferéncia pela distribuicio de alimentos “in natura”
deve-se sobretudo a duas questdes basicas: a primeira seria o respeito aos
habitos alimentares da populagio, ou seja, se os beneficidrios recebem
como suplemento alimentos semelhantes aqueles consumidos habi-
tualmente, nd3o haverad problema quanto & aceitacdo; a segunda seria de
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ordem econdmica, pois os alimentos industrializados tém o custo relati-
vamente mais alto, devido ao uso de tecnologias sofisticadas, tipo de emba-
lagens etc.

Apesar dessa preferéncia, muitas das atividades de suple-
mentacao alimentar previstas pelo || PRONAN favoreceram as grandes
industrias de alimentacao que exerciam pressao no sentido de obter a

“(...) garantia governamental para os seus produtos que nao
tém escoamento no mercado geral. Esses alimentos sio
substancialmente mais caros e apresentam maior dificuldade de
aceitacao e palatabilidade” (44).

Na realidade, a relacdo entre o estado e a induUstria de alimen-
tacdo e entre esta e os estudiosos da nutricdo nao é nova. Existe desde a
década de 40, quando os nutrélogos do grupo de Castro tiveram o apoio
das industrias para montar o laboratério do Instituto de Nutrigdo, como
vimos na analise do Servigo Técnico da Alimentagdo Nacional. Em troca,
os cientistas faziam pesquisas de produtos que depois poderiam ser pro-
cessados em grande escala. Alias, essa pratica continua até os dias de hoje,
quando os nutricionistas sdo contratados para fazer testes de novos
produtos.

O proprio Josué de Castro, apesar de ter rompido com a indis-
tria nos anos cinqientas, teve um dos seus primeiros trabalhos, Fisiologia
dos Tabus, publicado em 1938, sob os auspicios da Nestlé.

Esse apoio a publica¢do de trabalhos é feito também pela Asso-
ciagdo Brasileira de Alimentagdo (ABIA), desde 1971, com a publicacado de
um boletim, hoje revista, que acolhe artigos de cientistas da Nutricdo. Sdo
ilustrativos os fatos de ter essa revista publicado na integra o texto do |
PRONAN e de algumas indUstrias utilizarem para sua propaganda na re-
vista, 0 mesmo ‘‘slogan’’ empregado pelo INAN na sua primeira fase: NU-
TRICAO E DESENVOLVIMENTO.

Sao também representativos desse ‘‘casamento de interesses”’
os varios Simposios Brasileiros de Alimentacao e Nutricdo, os SIBANS,
patrocinados em parte pelas indUstrias, para intercdmbio dos nutrélogos.
Num desses encontros, o terceiro, realizado em Belo Horizonte, em 1971,
foi fundada a Sociedade Brasileira de Nutricdo, reunindo vérios especialis-
tas e tendo na categoria de “Socio Institucional Benfeitor’’ apenas a Co-
ca-Cola e na de ““Socio Institucional Mantenedor’’ firmas como a Mataraz-
zo, a Nestlé, a Nutrimental, a Roche e a SANBRA (45).

Portanto, ndo causa estranheza que véarios programas de su-
plementagdo alimentar privilegiem os alimentos industrializados, embora o
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INAN insistisse nos alimentos “in natura”. Por ai pode-se entender
também, porque o INAN, embora criado com o objetivo de coordenar os
programas de alimentacdo de outras agéncias, ndo tenha conseguido que
elas adotassem os alimentos nao formulados.

Alguns exemplos podem ser lembrados. -

A Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) do Ministério da Pre-
vidéncia e Assisténcia Social (MPAS), a partir de 1977, restringe as suas
aquisicdes a: Nutricia, Bhering, Nutrimental e Pratika, quatro grandes
empresas que sobrevivem em funcao do mercado representado pelos pro-
gramas governamentais (46).

O Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social no seu progra-
ma para as areas metropolitanas prevé a distribuicdo de trés tipos de ali-
mentos em po — leite, ““milk shake” e soja — todos de preparo instantaneo,
para as populagdes de baixa renda, sobretudo favelados. Apos reunides
com o INAN, o MPAS resolveu limitar a distribuicdo dos produtos indus-
trializados ao Sul e Centro-Sul e testar os alimentos “in natura’ nas ca-
pitais do Nordeste (47).

Mas o programa que mais tem colaborado com a indUstria é o
da Alimentacdo do Escolar. De acordo com Coimbra et al.:

“Depois do anos 70, quando os géneros passaram a ser com-
prados no Brasil, a pressdo dos fornecedores se tornou 6bvia,
em alguns casos, até demais. Eles se organizaram e entrela-
caram tanto com o Programa, que, mais de uma vez, se adquiri-
ram géneros que eram absolutamente dispensaveis, apenas para
atendé-los” (48).

Dados de 1979 revelam que trés inddstrias — Nutrimental, Nu-
tricia e Pratika — forneciam 67% dos alimentos formulados adquiridos pela
Campanha Nacional de Alimentacdo Escolar (CNAE), enquanto os res-
tantes 33% ficavam a cargo da Toddy, Bhering, Liotécnica e outras. Se nos
lembrarmos de que a Campanha é o programa de suplementacéo alimentar
de maior alcance em termos de populacdo atendida, 14.003.762 de escola-
res em 1979 e de merendas servidas, 1.766.360.887 no mesmo ano, po-
demos imaginar o que representaram essas compras para as industrias (49).

Formou-se, segundo Coimbra et al., “‘um casamento ou até
uma simbiose entre a Campanha, que queria distribuir alimentos formu-
lados, e um subsetor da industria de alimentagdo, que os fabricava”, tanto
que, quando a direcao da Campanha resolveu mudar suas prioridades, pre-
ferindo os alimentos “in natura”, “‘revelou-se com clareza que ndo era
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possivel esquecer a forca dessa ligagdo anterior, no sentido politico da
expressao’’ (50).

Além de os 6rgdos estatais se transformarem nos maiores clien-
tes das indGstrias, a ja tradicional distribuicdo de leite em pé as criancas
menores de um ano nos servicos publicos de salde acabd funcionando,
como lembra Goldenberg, num estimulo ao consumo do produto ao nivel
do mercado: terminado o periodo da suplementacdo, e tendo se acostu-
mado ao leite em po, os beneficiarios continuariam a consumi-lo, mediante
a compra direta (51).

Percebemos portanto em termos das atividades de suplemen-
tacdo alimentar propostas pelo || PRONAN: apesar de haver uma intencdo
expressa de atuarem como um estimulo aos mercados locais de produtos
de cada regido e as cooperativas e agroindUstrias de pequenos produtores,
tal intencdo s6 se realiza e, mesmo assim parcialmente, no Programa de
Nutricdo em Salde (PNS) justamente o Programa sobre o qual o INAN,
através do Ministério da Salde, exerce um controle maior, facilitado pelo
fato de a execucdo das atividades estar a cargo das Secretarias Estaduais
de Saude.

Tal fato tornar-se-4 mais claro na andlise que se segue, quando
serdo abordados aspectos especificos de quatro dos principais programas
de alimentacdo do Il PRONAN.

3. 0 PROGRAMA DE NUTRIGAO EM SAUDE (PNS)

Esse programa (52), implantado em 1976 pelo || PRONAN,
objetiva cobrir um terco das necessidades caloricas de gestantes, nutrizes e
criancas de 6 meses a 6 anos das camadas sociais de baixa renda familiar,
quais sejam, as que percebem até dois salarios minimos por més.

O PNS utiliza alimentos de consumo bdsico e tradicional da
dieta da populacdo, como arroz, feijdo, farinha de mandioca, fuba, leite e
aclcar, adquiridos regionalmente pela Companhia Brasileira de Alimen-
tacdo (COBAL). Os estoques, armazenados pela Companhia Brasileira de
Armazenamento (CIBRAZEM), sdo obtidos, sempre que possivel, junto
aos pequenos produtores integrantes do Projeto de Aquisicdo de Alimentos
Basicos em Areas Rurais de Baixa Renda (PROCAB) do INAN e nos esto-
ques reguladores da Comissdo de Financiamento da Producdo (CFP).

Em 1984, o PNS atendia a 4.387.125 beneficiarios de todo o
Pais, havendo prioridade quanto & cobertura, supervisio e assisténcia
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técnica aos estados e territorios das regioes Nordeste, Norte e Cen-
tro-Oeste, nesta ordem. O Programa é coordenado e supervisionado pelo
INAN, sendo as Secretarias Estaduais de Saide encarregadas da sua execu-
¢do, definindo as areas mais necessitadas (53).

A partir de 1982, o PNS passou a contar com recursos substan-
ciais do FINSOCIAL, que representaram cerca de 84% do orcamento de
1983 e a totalidade das verbas de 1984.

Em 1984, segundo informa o relatério do INAN, foram de-
senvolvidas atividades para o Controle de Qualidade dos Alimentos utili-
zados “‘objetivando garantir alimentos de boa qualidade a clientela” (54).
Na verdade, apesar da ndo existéncia de uma avaliacdo do PNS como um
todo e sobretudo da auséncia de analises relativas as reagOes dos benefi-
ciadrios do Programa quanto as boas condi¢Ges dos alimentos, ha indicios
de queixas por parte dos beneficiarios sobre a qualidade dos mesmos.

Assim, em 1980, o relatoério do Instituto de Planejamento
Econdmico e Social (IPEA) sobre o desempenho do || PRONAN apontava
para o fato de ter ocorrido, ja em 1978/79, reducédo quantitativa e qualitati-
va no cardapio do PNS (55). Nesse mesmo ano, uma pesquisa realizada
por Kalil et al. sobre as causas de abandono do Programa de Nutricdo em
Satde em Osasco, municipio da Grande S3o Paulo, constatou que 19,77%
dos motivos citados pelos beneficiarios para nao voltar a receber os géneros
diziam respeito a ma qualidade dos mesmos (56).

Os mesmos autores em outro estudo observaram que, das
3.992 gestantes inscritas no PNS, nos municipios de Sdo Paulo, Santos e
Santo André nos anos de 1976/77, 1.831 haviam sido excluidas do Progra-
ma. Analisando os motivos, verificaram que 96,3% o foram por terem
recusado o produto, no caso, leite em p6 desnatado. Provavelmente,as ges-
tantes preferissem receber o leite integral.

A auséncia de algum tipo de controle por parte da populacgdo é
apontado como uma das razOes pelas quais o tipo de alimento su-
plementado ““ndo pode trazer nenhum resultado positivo para incentivar a
continuidade do programa nem tampouco se pode concluir que esta atin-
gindo algum objetivo” (57).

Os proprios relatérios do INAN revelam problemas em relagdo
a distribuicao dos alimentos. Assim, relacionando-se as quantidades pro-
gramadas e as quantidades efetivamente fornecidas, observa-se que tal
proporcdo se mantém em torno de 95 a 98% durante os anos de 1980,
1981 e 1982, caindo para 83% em 1983 e para 61% em 1984 (58). Embora
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ndo haja explicagGes no Relatorio para uma defasagem de tal ordem,
o mais provavel é haver ocorrido problemas com rélacdo & compra de
alimentos pela COBAL, como aconteceu no estado de Sdo Paulo (59).

Além do ndo cumprimento das metas quantitativas, pelas
informacdes dos relatorios do INAN observam-se problemas quanto a
distribuicdo do leite e do feijdo, alimentos que fazem parte do programa e,
como se sabe, altamente aprecidados e valorizados pela populacdo. Assim,
em 1981, o leite distribuido correspondeu a 87% do previsto, e o feijdo
nem chegou a ser fornecido, devido a dificuldades de aquisicdo do produto
“em razao dos precos elevados e dos reduzidos recursos destinados ao
PNS" (60). S6 houve retorno do feijdo em junho de 1982, apenas para os
estados de Pernambuco e Bahia e em dezembro, para os demais Estados,
devido a disponibilidade de estoque governamental da Companhia de
Financiamento da Produgcao (CFP) e & liberacdo de recursos do
FINSOCIAL (61).

Devido a tal ordem de dificuldades, em julho de 1984, os
prefeitos dos 12 municipios do Estado de Sdo Paulo nos quais esta
implantado o PNS enderecaram a direcdo do INAN, através do Secretario
da SaGde, uma proposta minima para operacionalizacdo do programa.
Partiram da constatacao da percentagem de desisténcia dos beneficiarios
devida a ma qualidade dos alimentos distribuidos, atestada por laudos do
Instituto Adolfo Lutz. O documento refere-se ainda & baixa qualidade das
embalagens e ao atraso na entrega dos géneros como responsaveis pela
deterioracdo dos alimentos. E propde as seguintes medidas: 1) o repasse da
verba para o Estado para a compra centralizada dos alimentos ao nivel
estadual, mediante a participacdo dos Municipios, o que possibilita
baratear os precos dos géneros, melhorar as embalagens e garantir o prazo
das entregas; 2) a constituicdio de um féorum ao nivel estadual com a
participacao da Secretaria de Estado da SaGde, dos Municipios
beneficiados e do INAN para coordenacdo e avaliacdo periddica do
programa (62). ‘

A seguir, a tabela 1 apresenta os dados em relacdo ao
desempenho do PNS de 1979 a 1984. E possivel observar, apesar dos
problemas e dificuldades apontados, que o programa aumentou sua
cobertura durante esses anos.
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4. 0 PROJETO DE ABASTECIMENTO EM AREAS
DE BAIXA RENDA (PROAB)

O PROAB (63) ¢ basicamente um programa que procura inter-
vir no consumo de alimentos basicos da populacdo das periferias das capi-
tais nordestinas. A partir da constatacdo de que essa populacdo adquire os
alimentos de que necessita de pequenos varejistas, que por sua vez fazem
seus estoques junto aos atacadistas e até mesmo junto aos grandes super-
mercados, sujeitando-se assim as oscilagOes e especulagGes dos precos de
mercado, o PROAB atua no sentido de fornecer a esses varejistas um
subsidio para a compra, junto & Companhia Brasileira de Alimentos
(COBAL) de doze produtos: arroz, agucar, charque, farinha de mandioca,
feijdo, fuba, leite em poé integral, macarrdo, ovo, 6leo vegetal, peixe seco
salgado e galeto.

Iniciado em 1979 em trés bairros de Recife, Pernambuco, em
1981, o PROAB estendeu-se para os Estados do Piaui, Alagoas, Paraiba e
Rio Grande do Norte e, em 1983, para Ceard e Maranhdo, abrangendo
atualmente as capitais desses sete Estados.

Sdo responsaveis pelo funcionamento operacional do projeto,
além do INAN, encarregado da coordenacdo geral, e da COBAL, incumbi-
da do abastecimento, as coordenagGes estaduais. Estas se compGem de
técnicos pertencentes as Secretarias estaduais de SaGde e da Agricultura,
apoiados pelas demais secretarias.

Uma vez que as sucursais regionais da COBAL localizam-se em
Recife e Fortaleza, para facilitar o abastecimento a partir de 1983 foram
instaladas minicentrais de atacado nas areas de atuagdo dos varejistas. Em
1984, havia 24 minicentrais (18 fixas e 6 moéveis) em funcionamento.

As informagGes referentes a esse programa e contidas nos Rela-
térios de Atividades do INAN permitem constatar a uniformidade de
intengOes e objetivos do PROAB, desde que foi implantado em 1979. O
Projeto é considerado “um exemplo de subsidio aos bens de salario”,
pretendendo ter o potencial de “levar aos consumidores da periferia urba-
na do Nordeste os alimentos que voltarao a ser ai produzidos, apos pro-
longada estiagem, quando se podera, em muitos casos, operar a precos de
custos” (64).

De acordo com esses relatorios, as principais medidas implan-
tadas dizem respeito a facilitar a atividade comercial dos pequenos vare-
jistas. Além do subsidio fornecido, em torno de 17%, em média, do valor
total das mercadorias, as coordenacdes estaduais devem promover em rela-
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cdo aos varejistas: a simplificacdo dos processos de sua legalizagado junto as
Secretarias da Fazenda, o estabelecimento de-uma linha especial de crédito
para financiamento de capital de giro a juros mais baixos, bem como a
isencdo do pagamento do Imposto de Circulacdo de Mercadorias (ICM)
(65).

Quanto a populacao consumidora, deve-se promover a sua mo-
bilizacdo para controle dos precos dos produtos e desenvolver atividades de
educacdo de base e de acOes de saliide na comunidade, utilizando-se para
tanto dos proprios varejistas. Estas Gltimas medidas aparecem nos rela-
torios de 1983 e 1984 e nao ha informacGes mais detalhadas a respeito de
quais seriam as atividades de educacdo de base e as agOes de saide.

Em relacdo aos precos pagos pela populagdo consumidora, os
relatérios de 1980 e 1981 expressam que eles seriam respectivamente 16,5
e 23% mais baratos do que os habitualmente encontrados na praga. No
entanto, como desde o inicio da implantacdo do PROAB, tem acontecido
dos supermercados aproximarem seus precos aos da COBAL, o INAN pro-
pOs a execucdo por parte do poder plblico de medidas compativeis para
garantir a comercializacdo de alimentos basicos para consumo interno (66).
Embora ndo se mencione quais medidas seriam, a instalacdo de minicen-
trais e a necessidade de dirigir as compras do PROAB para as pequenas
cooperativas agroindustriais ligadas ao PROCAB-INAN (67) ja sdo, possi-
velmente, encaminhamentos nesse sentido.

Na realidade, os problemas em relagao ao funcionamento geral
do Projeto s6 comegaram a ser mais bem estudados recentemente: em
1983, o INAN contratou a Fundacdo Joaquim Nabuco, de Pernambuco,
para uma pesquisa de avaliacdo do PROAB, cujos resultados ainda ndo sdo
conhecidos; em 1984, organizou um encontro com representantes das
entidades que coordenam o Projeto nos vérios Estados e ainda com
técnicos da Fundagao Joaquim Nabuco e da Organizagao Pan-Americana
da Saldde. Nesse evento, foram detectados como principais problemas
relativos a ineficiéncia do PROAB, os que dizem respeito a: 1) os precos
dos produtos aos consumidores nao manterem sempre um diferencial
significativo em relacdo aos do mercado habitual; 2) o capital de giro
disponivel ndo ser suficiente para a formacéo, junto 8 COBAL, de estoques
especificos para o PROAB e, finalmente, 3) o grau de inseguranca finan-
ceira do Projeto que depende de varias fontes de recursos (68).

Os problemas relativos aos precos e ao capital de giro dizem
respeito, sem davida, a dificuldade de se implantar um sistema alternativo
de comercializagdo de produtos bdasicos que, mesmo ndo possuindo
cobertura populacional ‘muito grande, como se vera a seguir, ameaca, de
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alguma forma, o mercado dos grandes supermercados que comeca a se
estender pela periferia dos grandes centros urbanos do Nordeste. Esses
supermercados tém evidentemente o capital necessario para adquirir os
estoques nas épocas mais oportunas e baratear os precos a fim de ndo
perder a freguesia.

Os recursos financeiros, até 1982, provinham exclusivamente
do INAN, sendo essa contribuicdo dada “‘a titulo de suplementacédo ali-
mentar, com vistas a redugdo de precos do consumidor (69). A partir de
dezembro de 1982, o PROAB passou a contar com recursos do
FINSOCIAL, registrando, como se poderd observar na tabela 2, um
aumento significativo dos recursos, em termos proporcionais. No entanto,
segundo relatorios do INAN, os recursos do FINSOCIAL para serem
aprovados devem ser acompanhados de Exposi¢do de Motivos a Presidéncia
da Republica, o que resulta em atraso na sua consecucao.

A essa dificuldade com o FINSOCIAL somam-se outras que o
INAN enfrenta tradicionalmente em relagdo aos tetos financeiros pre-
viamente estabelecidos, atrasos no suprimento dos recursos aprovados em
orcamento e finalmente atrasos nos pagamentos de grande parte dos forne-
cedores da COBAL de produtos destinados ao PROAB, cuja razdo é a de
que “os fornecedores de alimentos, em geral, sdo os mesmos para todos os
programas federais e os pagamentos para a grande maioria encontram-se
atrasados com relacdo aos prazos habituais de quitacdo das faturas’’ (7'0).

Assim, os tramites de ordem burocratica, funcionando como
entraves para a obtencdo rapida e eficiente de recursos, acabam por fa-
vorecer o mercado habitual que se arma para enfrentar a concorréncia que
esse sistema alternativo de comercializacao possa fazer.

Vejamos como tais dificuldades tém interferido na realizacdo
do PROAB, cujos principais dados estao na tabela 2.

Como j4 foi dito, o PROAB destina-se a populacao de baixa
renda, ou seja, a que recebe até dois e meio saldrios minimos como
rendimento familiar mensal. Nas capitais nordestinas, onde o projeto se
desenvolve, essa populacdo corresponde aproximadamente a 3.846.000
pessoas, cerca de 80% da populacéo total, considerando os anos de 1983 a
1984 (71). Nesses anos, o nimero de beneficidrios do projeto foi de
1.420.000 e 2.042.100 respectivamente, perfazendo, portanto, 37 e 53%
da populacdo alvo (Tabela 2).
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Ressalte-se, contudo, que essas proporcdes nio se distribuem
homogeneamente pelas localidades onde estd implantado o Projeto. Assim,
em Fortaleza, registraram-se as menores proporcdes de cobertura: 17%, em
1983 e 32%, em 1984, enquanto o maior percentual de cobertura de 1983
ocorreu em Jodo Pessoa (77%) e o de 1984, em Teresina, onde se registrou
100% de cobertura da populacdo alvo (72).

Mesmo sem dispormos de dados para calcular os percentuais de
cobertura para os anos de 1979 a 1982, estes devem ter sido bem mais
baixos. Conforme registra a tabela 2, de 1982 para 1983 e 1984, verifi-
cou-se, devido a participagdo do FINSOCIAL, um aumento, em média, de
65% dos recursos, acréscimo considerdvel, quando se observam aqueles
ocorridos nos anos anteriores. O nGmero de beneficidrios, por sua vez e,
justamente em decorréncia desse incremento de recursos, aumentou, pro-
porcionalmente, 51%, considerando os dois anos (1983 e 1984).

Se o PROAB chega a atingir, em média, 53% da populacio de
baixa renda das capitais nordestinas, é importante indagar sobre as quanti-
dades e os tipos de alimentos que se tornam disponiveis para a populacdo
através desse programa.

E preciso destacar, inicialmente, que a cobertura dimensionada
ndo ocorre homogeneamente durante todo o ano. Assim, em 1981, as
cidades dos Estados de Alagoas, Paraiba e Rio Grande do Norte s6 entra-
ram na programacdo no més de novembro. Por outro lado, problemas
ocorridos em relacdo a oferta de alimentos fizeram com que apenas trés
dos onze produtos subsidiados fossem distribuidos no segundo semestre'de
1984 (73).

Considerando a quantidade de alimentos comercializados divi-
dida pelo nimero de beneficiarios, observa-se um aumento dessa quanti-
dade até 1982/83, quando cada beneficidrio tem possibilidade de adquirir
até 61 kg dos produtos no ano, seguido de acentuada queda em 1984,
quando aquela quantidade se reduz & metade, praticamente.

Diante disso, torna-se necessario refletir sobre a eficiéncia des-
se programa em termos de significar para a populagdo uma possibilidade
concreta de dispor dos alimentos basicos de forma sistematica e constante
como € a prépria pratica da alimentacdo diaria de todas as pessoas.

Quando se comparam tais quantidades com as previstas pela
Racdo Minima, considerando apenas os mesmos tipos de alimentos, tem-se
que as previstas pelo Decreto 399 perfazem um total de 386,4 kg por
pessoa, por ano (74). Assim, quando o PROAB consegue colocar a
disposicdo das pessoas 61 kg de alimentos ao ano, esta contribuindo apenas
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com 15,8% de parte da alimentacdo basica de cada pessoa, sendo que ai ndo
estdo incluidos todos os produtos necessarios a uma alimentagao adequada.

‘Finalmente, outro aspecto importante a ser considerado é a
proporcdo de cada tipo de alimento distribuido. Embora ndo haja
informacdes completas para cada ano, considerando 1980, 1981 e 1982,
observam-se as seguintes proporcoes em termos dos tipos de alimentos: em
1980, o feijao representava 24%, os alimentos energéticos, 6leo inclusive,
64,5% e, os alimentos ricos em proteina animal, 11,5%; em 1981, o feijao
representava 11%, os energéticos, 79% e os protéicos, 10% e, finalmente,
em 1982, o feijdo passou a 7%, os energéticos a 82% e os protéicos a 11%
(75).

Chama a atencdo a queda acentuada na quantidade do feijao,
alimento basico da dieta e um dos mais apreciados pela populacao.

Concluindo, o PROAB, projeto que nos parece de grande
importancia na medida em que procura influir diretamente na comerciali-
zacdo de produtos alimentares basicos a populacdo de baixa renda, esbarra,
no seu desempenho, com os problemas comuns aos demais programas,
sobretudo a dificuldade de manter as verbas programadas, fato que de-
pende em Gltima instancia de decisGes de nivel politico.

Para a populacdo beneficidria, acaba se transformando num
tipo de ajuda alimentar que, além de ndo cobrir nem 20% da quantidade de
alimentos necessarios para matar a fome, constitui uma suplementacdo que
n3o é constante e sistematica, quando s3o continuas as necessidades diarias
que todo ser humano tem em relagdo ao consumo de alimentos.

5. RACIONALIZAGAO DO SISTEMA PRODUTOR DE ALIMENTOS:
PROGRAMA DE COMERCIALIZAGAO E
ABASTECIMENTO EM AREAS RURAIS (PROCAB)

Além dos programas de assisténcia alimentar, em geral dirigi-
dos as populagles urbanas, o 11l PRONAN pretende influir no bem-estar
das populacdes da zona rural, através do sistema de compras dirigidas a
producdo do pequeno agricultor e da ““racionalizacdo’’ e “‘modernizacdo’’
do sistema de producao de alimentos. Em suma, pretende assistir economi-
camente o pequeno produtor, “assegurando-lhe uma assisténcia governa-
mental, até entdo exclusiva ao grande produtor””. O enfoque global assu-
mido pelo PRONAN, atuando desde a producdo até o consumo dos ali-
mentos considerados basicos aos grupos mais carentes da populagao, ba-
seia-se no principio de que:
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“(...} a melhoria das condi¢cdes nutricionais de uma populacdo
depende da reducdo dos custos de producdo e comercializacdo
dos alimentos basicos e da melhor distribui¢cdo da renda”,

sem a qual ndo se podera “integrar todos os brasileiros no processo de
crescimento econdmico da nagdo”. A médio prazo, “uma correcido nos
mecanismos de distribuicao de renda” seria conseguida mediante ““a identi-
ficagdo dos componentes da cesta alimentar bésica da populacdo e organi-
zacdo de pequenos produtores para plantar e comercializar estes alimen-
tos”’ (grifos da autora) (76).

Os pequenos produtores ndo sdo assistidos porque:

“As politicas adotadas pelo Pais, com vistas ao desenvolvi-
mento das atividades agropecudrias, estdo voltadas priori-
tariamente para a maximizacao da producdo de matérias-pri-
mas exportdveis e de produtos destinados aos grandes centros
urbanos. Com efeito, o crédito agricola estd organizado para
atender quase exclusivamente ao grande proprietirio e a assis-
téncia técnica governamental nio se estende eficazmente ao
pequeno produtor” (77).

Além disso, continua o texto, a legislacdo destinada a proteger
os minifundiarios quanto a sua organizacdo em cooperativas tem-se revela-
do insuficiente, deixando-os “socialmente desorganizados e desencorajados
pelas dificuldades de comercializagdo dos seus excedentes’’, limitando suas
atividades cada vez mais as culturas de subsisténcia. Essa situacdo geral é a
responsavel “pelo baixo nivel de vida da classe rural’’, tendo conseqiiéncias
diretas sobre o desequilibrio da alimentacdo desse grupo e prejudicando o
abastecimento geral do mercado de alimentos basicos. Situacdo semelhante
apresentam os ‘‘pescadores pobres"’.

A partir dessas justificativas, coloca-se o objetivo geral desse
programa, qual seja, o de

“Promover a racionalizacdo do sistema de producéo do peque-
no produtor, com vistas a elevacdo da oferta de alimentos a
nivel local e a execucdo de projetos governamentais de su-
plementacao alimentar”.

Para tanto, pretende-se “reduzir e organizar os canais de co-
mercializacdo dos produtos basicos’, assegurando mercado prioritario,
através dos programas oficiais de suplementacdo as cooperativas agroin-
dustriais de pequenos produtores (78).
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Deverdo ser beneficiarios do programa ‘‘os produtores de
baixa renda voltados essencialmente para a producdo de alimentos basicos
(79), que apresentem quaisquer tipos de vinculos com a terra” e que se
concentrem em areas com grande propor¢ao de minifindios.

Parte-se da constatacdo de que os pequenos e médios produ-
tores, ou seja, os proprietarios de areas com menos de 50 hectares, sdo
responsédveis por mais de 60% da producgao dos alimentos basicos e,com tal
estratégia, pretende-se fazer com que os programas assistenciais possam
contribuir para a “dinamizacdo econdmica do produtor, pelo grande vo-
lume de compras a ele dirigidas” e, por fim, pela ““racionalizacdo e moder-
nizacdo de todo o sistema de producdo e comercializacdo de alimentos”.
Nesse raciocinio incluem-se o estimulo ao desenvolvimento da pesca arte-
sanal, a criacdo de nlcleos de producdo proximos a areas urbanas e um
sistema de abastecimento de areas periféricas, ‘‘concentrando-se na venda,
a baixo preco, de alimentos de primeira necessidade, obtidos diretamente
do produtor cooperativado’’ (80).

Vejamos, a seguir, através de dados dos Relatorios do INAN,
como atuou o Projeto de Comercializagdo e Aquisicao de Alimentos Basi-
cos em Areas Rurais (PROCAB), desde que foi implantado em 1977, atra-
vés do qual se pretendia alcancar a referida racionalizacdo do sistema pro-
dutor de alimentos.

Iniciado em carater experimental nos Estados da Paraiba e
Alagoas, em 1977, o PROCAB expandiu-se, de 1979 a 1981, para todo o
Nordeste, além dos Estados do Para, Roraima e Bahia. De 1982 a 1984,
diminuiu o ambito de sua atuacdo a apenas cinco Estados — Paraiba, Ala-
goas, Sergipe, Amazonas e Bahia —sendo este Gltimo substituido, em
1984, pelo Estado do Para (81).

O PROCAB funciona da seguinte forma: o INAN fornece
recursos na forma de capital de giro as Companhias Integradas de Desen-
volvimento Agropecudrio (CIDAs) e as cooperativas de pequenos pro-
dutores que adquirem sua producao a precos do mercado referencial de
atacado. Uma vez obtidos, os alimentos sdo comercializados pelas coope-
rativas e CIDAs junto a COBAL, que por sua vez abastece os Programas de
Suplementacdo Alimentar do INAN (82).

As informac0es disponiveis nos Relatorios do INAN, sinteti-
zadas na tabela 3, indicam a atuacdo irregular do Projeto durante esses 5
anos em relagdo a recursos disponiveis, quantidades de alimentos e estados
abrangidos. Chama a atencdo, particularmente, o ano de 1981, quando se
adquiriu a menor quantidade de produtos (8,5 mil toneladas), ao mesmo
tempo em que se abrangeu o maior nimero de Estados (dez ao todo).
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A influéncia de fatores adversos, como a seca, € a explicacdo
dada para que das 109.000 toneladas previstas de produtos, s6 fossem
adquiridas cerca de 7,8%. Dessa forma, nesse ano de 1981, o PROCAB
conseguiu cobrir apenas 25% das Companhias Integradas e Cooperativas
que associam pequenos produtores. O Unico produto a ter desempenho
satisfatorio foi a farinha de mandioca que chegou a cobrir 71% das necessi-
dades conjuntas do PNS e do PROAB (83).

Nos demais anos registraram-se iqualmente defasagens entre o
previsto e o realizado, ndo so em relacdo a quantidade de alimentos, mas
ao namero de municipios atingidos e, conseqiientemente, de pequenos
agricultores, cuja producdo é adquirida pelo Projeto. As poutas informa-
cOes disponiveis ilustram algo a respeito.

Em 1980, quando se pretendia atingir 251 municipios situados
nas &reas minifundiarias de todo o Nordeste, o Projeto se restringiu a 110
municipios, ou seja, 44%; em 1981, embora nao se dispondo da informa-
cao referente ao total de municipios, pressupde-se que esse nimero tenha
aumentado, relativamente a ampliacdo do namero de Estados; finalmente,
para os outros anos, a diminuicao do nimero de CIDAs e Cooperativas leva
a crer ter havido um alcance bem menor da quantidade de municipios
cobertos (Tabela 3) (84).

A quantidade de alimentos adquiridos e comercializados em
1980 alcangou apenas 3,45% do previsto e em 1981 nenhum produto foi
adquirido junto aos agricultores do Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba,
Alagoas e Roraima, embora todos esses Estados constassem do Projeto. Em
1982, houve resultados melhores em relacdo a 1981, devido a ndo ocorrén-
cia de secas semelhantes as dos anos anteriores. Nesse ano, o feijao consti-
tuiu o maior percentual dos produtos adquiridos e comercializados pelo
PROCAB, perfazendo 48,5% do total desses produtos (85).

Em 1983, novamente a seca volta a prejudicar as areas de
atuacdo do Projeto, ocasionando a falta de excedentes comercializéveis ao
nivel dos pequenos produtores. Por isso, as aquisicGes corresponderam a
quarta parte das de 1982 (Tabela 3), e apenas a farinha de mandioca € o
leite em pé6 foram comercializados em todos os Estados. Assim, parti-
ciparam do Projeto apenas quatro Companhias Integradas e nove Coopera-
tivas, quando se almejava um nimero bem maior (86).

Para 1984, previa-se um aumento substancial de recursos, cujo
montante deveria atingir cerca de dois bilhOes e setecentos mil cruzeiros
(pela tabela 3, observa-se que os recursos realmente alocados foram de
Cr$1.849.0003, ou seja, 69% do previsto), dependendo da oferta de

(3) Cr$6.018.867 a pregos de 1985.
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excedentes no Nordeste. Pretendia-se abastecer o PNS e o PROAB, bem
como cobrir estoques para comercializacdo no mercado geral e em outros
programas institucionais.

As previsdes de melhor desempenho para o Projeto torna-
ram-se ainda mais auspiciosas com o comec¢o do periodo das chuvas, em
marco, o que levou muitas cooperativas a tentar, junto ao Banco Nacional
de Crédito Cooperativo (BNCC) e ao INAN, contratos com o PROCAB.
No entanto, tais pedidos ndo puderam ser atendidos porque a verba pre-
vista no or¢gamento do INAN para capital de giro do PROCAB, apesar de se
situar ndo muito distante das previsdes, ndo era suficiente (87).

Apesar disso, seria possivel desenvolver o Projeto durante todo
0 ano, o que n3do ocorreu, havendo uma quase total paralisacio do
PROCAB no segundo semestre de 1984. Para o INAN, ““a razdo principal
da quebra nos resultados derivou da politica contrdria ao PROCAB desen-
volvida pela COBAL a partir de abril. Essa politica provocou grande atraso
no pagamento das aquisicoes de alimentos para entregar a COBAL e, como
conseqliéncia, o esgotamento do capital de giro, sem possibilidade de re-
constituicdo. Esse procedimento da COBAL levava as CIDAs e Coopera-
tivas a paralisacdo das aquisicOes de alimentos por falta de condicGes para
pagar os produtos aos produtores de baixa renda a vista, ou em espécie,
como exige o PROCAB. A partir de junho, a situagdo agravou-se ainda
mais com a resolucao da COBAL em ndo receber a maior parte dos produ-
tos adquiridos ao abrigo do PROCAB'’ (88).

A paralisacdo do Projeto no segundo semestre de 1984 fez com
que a comparacdo entre o realizado e o previsto resultasse no seguinte: as
aquisicoes do arroz corresponderam a 32,9% do previsto; as do leite em po,
15,1%; as do feijao, 5,0% e as da farinha de mandioca, 4,7% (89)

O relatoric do INAN nao esclarece qual teria sido a orientacdo
politica da COBAL que causou tamanha disparidade entre o previsto e o
realizado pelo Projeto no segundo semestre de 1984. Acredita-se que se
deva a politica da COBAL em ndo valorizar esse tipo de programa, como
foi comentado anteriormente.

Finalmente, é possivel deduzir ser pequena a quantidade de
alimentos adquiridos aos pequenos produtores, pois mesmo sem ter o nu-
mero exato deles para todos os anos, tomando como base 1979 e 1980,
nos quais respectivamente foram atendidos 441.210 e 275.754 minifun-
didrios e, considerando a média entre esses niimeros, teremos as seguintes
quantidades para cada agricultor, em cada ano: em 1979 foram adquiridos
cerca de 173 kg de alimentos de cada agricultor; em 1980, 299 kg; em
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81, 82, 83 e 84, considerando um nimero médio de 360.000 agricultores,
teriamos, respectivamente, considerando cada ano, 24, 46, 11 e 6 kg
para cada pequeno agricultor (90).

Na realidade, o programa de apoio ao pequeno produtor de
alimentos basicos, com objetivos um tanto diferentes dos propdsitos gerais
da politica econdmica para a agricultura, cuja orientacdo fundamental era
a de privilegiar a exportacao ("’Exportar é o que importa” era o “slogan”
muito utilizado pelo governo a época), dificilmente poderia alcancar os
resultados esperados. E uma alteracdo ““em todo o sistema de producdo e
comercializacdo de alimentos”, assim anunciada, s6 pode ser considerada
invidvel, uma vez que dependeria de transformacGes em toda a estrutura
agraria do Pais, ao lado de alteracOes no sistema bancério de financiamento
e de crédito. E isso ndo estava sendo colocado, muito pelo contrério,
presumia-se que o ‘modelo”’ deveria continuar o mesmo.

Entdo, qual o papel desse Programa? Na realidade, visa, como
colocaram os especialistas do CEBES, “corrigir os efeitos indesejados do
modelo econdmico vigente, atuando como uma forma alternativa, que se
faz necessaria e complementar’” (91). Por ser “alternativa” e ““complemen-
tar”’, ird desenvolver-se em areas rurais do Nordeste onde a agricultura ndo
se encontra totalmente organizada nos moldes de relaces capitalistas em
sua forma monopolista. Esta, concentrada no Centro-Sul do Pafis, a partir
de grandes propriedades e empresas rurais produzindo para exportar, bem
como das grandes indUstrias de alimentacdo, ndo sofrera nenhum tipo de
concorréncia dos pequenos produtores nordestinos que atendem a uma
parcela da populacdo situada praticamente fora do ambito do mercado.

Em sintese, se o programa que constitui a principal estratégia
do Il PRONAN em termos de redistribuir a renda, justifica-se por intermé-
dio de um discurso que explicita de forma bastante clara uma critica a
politica agricola do regime, reduz-se em termos de pratica, ao que tudo
indica, a um meio para diminuir o nivel de pobreza das populacdes rurais.

6. 0 PROGRAMA DE ALIMENTAGAO DO TRABALHADOR (PAT)

O Programa de Alimentacdo do Trabalhador (PAT) objetiva
“melhorar as condigGes de satde do trabalhador, aumentar a produtividade
no trabalho e reduzir os indices de absenteismo e de acidentes de tra-
balho” (92), mediante fornecimento de refeicdes aos trabalhadores de
baixa renda nos seus locais de trabalho.

R. Nutr. PUCCAMP, Campinas, 2(1): 7- 54, jan./jun., 1989



39

AS POLITICAS DE ALIMENTACAO E NUTRICAO...
S. L’ABBATE

O namero de beneficiados deveria ser de cerca de 5,6 milhdes
de trabalhadores e os recursos previstos para o periodo de 1976-79 de
aproximadamente 12,1 bilhdes de cruzeiros?, correspondendo a metade do
recurso total do Il PRONAN, o que o torna, sem duvida, o Programa mais
importante do INAN, apesar de a maior responsabilidade institucional ca-
ber ao Ministério do Trabalho.

Os instrumentos juridicos que regulamentam o PAT (93) esta-
beleceram que:

“As pessoas juridicas poderdo deduzir, do lucro tributavel para
fins do imposto sobre a renda, o dobro das despesas compro-
vadamente realizadas, no periodo base, em programas de ali-
mentacdo do trabalhador, previamente aprovados pelo Minis-
tério do Trabalho na forma em que dispuser o Regulamento
desta Lei” (grifos da autora).

A deducdo nao “‘poderd exceder em cada exercicio financeiro
isoladamente a 5% e cumulativamente a 10%’’, mas as ‘“despesas ndo dedu-
‘zidas no exercicio financeiro correspondente poderdo ser transferidas para
deducdo nos dois exercicios subseqlientes”. Na realidade, o Decreto prevé
uma dupla dedugdo do imposto de renda: pelo incentivo fiscal e pelo
desconto do custo operacional com as despesas realizadas pela empresa
com a alimentacao dos trabalhadores.

Estabelece-se ainda que o PAT devera priorizar o atendimento
dos trabalhadores de baixa renda, embora limitando-se aos contratados
pela pessoa juridica beneficiaria.

A aprovacdo dos programas dependera de “certidGes compro-
batoérias” do Ministério do Trabalho que poderd atuar através da consti-
tuicao de uma comissao especial, integrada de representantes dos Ministé-
rios do Trabalho, da Fazenda e da Saude, este Gltimo através do INAN.

Quanto ao custo, a legislacdo estabelece que a refeicdo sera
dividida da seguinte forma: ao governo caberd 48%, & empresa 32% e ao
trabalhador 20%.

O teor das refeicGes é qualificado segundo exigéncias dieté-
ticas minimas, devendo a refeicdo principal conter mil e trezentas calorias
por quilograma, a ceia, mil calorias por quilograma e o desjejum ou me-
renda, trezentas calorias por quilograma.

(4) Cr$8.041 bilhdes a precos de 1985.
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As empresas beneficidrias podem firmar convénios com entida-
des fornecedoras de alimentagdo para execugdo do programa ou devem
manter servicos de alimentagdo especialmente organizados para essa fina-
lidade.

Finalmente, reza a lei em seu artigo 13 que “‘a execucdo ina-
dequada dos projetos de alimentacdo do trabalhador, o desvio ou desvir-
tuamento de suas finalidades acarretardo a perda do incentivo fiscal, com
imposicado das penalidades cabiveis’” (94).

O inicio efetivo do PAT deu-se em 1977 e desse ano a 1980
foram aprovados 3.091 programas que beneficiaram 1.702.000 trabalha-
dores. Implantado em 18 Estados brasileiros, o PAT apresenta maior con-
centracdo das empresas credenciadas em Sdo Paulo (46%), no Rio de Ja-
neiro (18%) e no Rio Grande do Sul (13%). Juntos, estes Estados absorvem
71% do total dos empregados beneficiados (95).

Em média, foram beneficiados por programa, em 1977, 596
trabalhadores, sendo de 320/dia/ano a quantidade média de refeicdes por
empregado. Em 1980, esses nimeros sdo de 550 e 367 respectivamente, o
que os autores em questdo atribuem, por suposicéo, a dois fatos: empresas
de menor porte ingressando no Programa e, por outro lado, as empresas ja
existentes estarem fornecendo maior niamero de refeicOes a seus empre-
gados, tendo em vista a experiéncia positiva constatada.

E interessante observar na tabela 4, como evoluiu o PAT de
1977 a 1984.

Os dados dessa tabela, apesar de incompletos quanto ao nu-
mero de refeicﬁess, registram um crescimento significativo do Programa,
embora os 2.023.000 trabalhadores beneficiados pelo PAT em 1984
correspondam aproximadamente a metade dos 5.500.000 previstos para o
periodo de vigéncia do || PRONAN (1976 a 1979).

Como ocorre com os demais programas de alimentagdo do Il
PRONAN, nio se procedeu ainda de forma sistemdtica a uma avaliacdo do
alcance e dos resultados do. PAT. Apesar disso, alguns estudos contendo
avaliagdes parciais esclarecem aspectos importantes do seu desempenho.

Assim, o estudo de Campino et al., ao qual estamos nos refe-
rindo, tem como principal objetivo a apresentacdo e a discussdao cos re-
sultados de uma pesquisa realizada junto a 136 empresas do Municipio de
S30 Paulo com o objetivo de.caracterizar o funcionamento dos servicos de
alimentacdo por elas fornecidos aos trabalhadores.

(5) Dado ndo fornecido pelo Ministério do Trabalho. No trabalho de Campino et al.
(95), consta essa informacdo até 1980.
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Em relacdo ao setor de atividade econdmica, das 136 empresas,
60% sdo industrias, 28% pertencem ao setor de servicos e 13% ao do
comércio. Considerando o namero de trabalhadores beneficiados, 85%
estdo nas indastrias, 12,5%, nos servicos e, apenas 2,5%, no comércio (97).

Das 136 empresas amostradas, 86 sao cadastradas no PAT e as
50 restantes ndo o sdo. Dessa forma, foi possivel para os autores estabe-
lecer comparacoes entre os dois grupos de empresas, avaliando o impacto
econémico do PAT em termos da reducdo das taxas de absenteismo, de
acidentes do trabalho e de rotatividade de pessoal, bem como se o incen-
tivo fiscal propiciado por lei constitui fator de atracdo para as empresas
(98). '

QOutros aspectos importantes desse estudo sdo resumidos a se-
guir.

Chama a atencdo, inicialmente, o fato de a maior concentracdo
de grandes empresas — 44% — encontrar-se no grupo das conveniadas ao
PAT e que as grandes firmas, com nimero de empregados de 500 e mais,
em sua maioria, ja dispunham de servicos de alimentagdo para seus fun-
ciondrios, desde 1975, algumas desde 1970. Os autores verificaram, por
outro lado, que 64% das empresas que ndo aderiram ao PAT possuem até
100 empregados. Nos dois grupos, as médias e grandes firmas sdo ligadas ao
capital estrangeiro, apesar de a maioria das empresas serem nacionais (77%
no grupo PAT e 80% no grupo das ndo conveniadas ao Programa).

Dentre as 86 empresas-PAT, 51% j& ofereciam alimentagdo aos
seus trabalhadores, através de servigos préprios, ou contratados, enquanto
no grupo das empresas que nao aderiram ao PAT, apenas 27% o fazia. Em
ambos os grupos, a maioria das empresas que fornecia alimentacdo era
ligada ao capital estrangeiro.

Por tudo isso, ndo causa espanto que entre os motivos apon-
tados pelas empresas para aderirem ao PAT, o principal tenha sido o bene-
ficio fiscal esperado (referido por 68% delas), enquanto a ““melhor satde e
alimentacao dos trabalhadores’’, o segundo motivo mais indicado, s6 o
tenha sido por 24% das empresas.

De outro lado, das empresas que ndo aderiram ao PAT, mais da
metade (58%) desconhecia a existéncia do incentivo e as restantes refe-
riram como motivos para ndo aderir, os fatos de preferir outras aplicacdes
(27%), de a empresa estar enfrentando crise econémica e financeira (23%)
e, relacionado a este (ltimo, de ndo estar auferindo lucro, ou os.lucros
estarem sendo baixos (18%). Ou seja, tais. empresas declaram motivos que
"evidenciam a fragilidade econdmica e administrativa da firma para esten-
der beneficios sociais a seus funciondarios’’ (99).
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Quanto aos efeitos do PAT, para a maior parte das empresas
que a ele aderiram ndo houve nenhum impacto negativo na organizagdo e
expectativa da empresa (91%), sendo salientados os impactos positivos
relacionados a manutencdo da lucratividade da empresa, entre os quais,
maior produtividade, menor rotatividade e menor absenteismo (22%),
melhoria nas relactes de trabalho e maior integragdo entre os trabalhadores
(56%).

Campino et al. (100) observaram ainda, analisando o perfil dos
custos médios por refeicdo entre empresas cadastradas e ndo cadastradas,
ser mais alto o custo nas empresas-PAT, tanto nas refeicdes propiciadas por
meio de sistema proprio como por fornecedor. E que a legislacdo fixa o
preco do custo das refeicGes e muitas vezes ignora os efeitos inflaciondrios
e do custo do dinheiro no tempo levado para as empresas receberem o
incentivo. Como o PAT fixa a contribuicdo do trabalhador em 20% por
refeicdo, as empresas nao podem repassar o aumento dos custos para os
seus funciondrios.

Apé6s exemplificar com o célculo feito em relagdo aos custos
com alimentacdo de uma ind(stria automobilistica ndo cadastrada ao PAT,
que optou por cobrar do empregado 50% do valor da refei¢do, e que dessa
forma auferia um retorno muito superior ao do beneficio fiscal, os autores
avisam ndo estarem afirmando que a empresa ndo tenha motivacdo de
natureza social, ou que os ganhos obtidos quando aplicados no mercado
financeiro ndo se reduzam quando se constatam os ganhos de produ-
tividade auferidos com o fornecimento de alimentacdo na empresa, mas,

... que estes ganhos de produtividade sdo devidos a existéncia
de um programa de alimentacdo na empresa que ndo necessa-
riamente se confunde com participacdo no PAT e que a empre-
sa pode decidir financiar seu programa internamente, de ma-
neira diferente daquela aceita pelo Programa, com substanciais
ganhos financeiros, o que (...) explica a ainda pequena cober-

tura do programa (grifos da autora) (100).

Finalmente, os trabalhadores entrevistados que se beneficiam
do PAT (amostra de 261), em sua maioria, avaliaram a alimentacdo como
boa ou regular (90%), servida em quantidade suficiente e ndo provocando
distGrbios digestivos (74%). Apesar dessa avaliacdo bastante positiva, 64%
deles fizeram sugestdes para melhorar a qualidade das refei¢des: melhora
da higiene no seu preparo e inclusdo de maior quantidade de carne (101).

Uma andlise critica do PAT é feita por Cassano (102) e Ronca-
to (103) que o consideram munido de um propdsito explicito de bene-
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ficiar a acumulagcdo capitalista, favorecendo o controle da reposicdo da
forca de trabalho, além de exercer um papel ideoldgico, garantindo a
submissdo do trabalhador as condigGes impostas pelo capital.

Roncato analisou as condi¢Ges objetivas de implantacdo do
PAT em algumas fébricas do setor metalGrgico da area da Grande Recife e
investigou, através de entrevistas,em profundidade, o significado do rece-
bimento das refeicGes pelos trabalhadores.

Tais entrevistas revelaram que, embora os operdrios percebam
as refeicdes como uma das estratégias de sua sobrevivéncia bioldgica, ndo
deixam de manifestar insatisfacdo tanto quanto a pequena quantidade de
alguns dos alimentos mais apreciados, como a ma qualidade de certos
géneros.

Como nem sempre esses operarios possuem uma consciéncia de
classe muito desenvolvida, o refeitério fabril acaba sendo visto como con-
cessdo e ndo como condicdo material que permeia as condi¢bes de tra-
balho, atenuando assim as contradi¢cOes entre patrdo e empregados (104).

Em relagdo ao PAT podemos afirmar, concluindo, tratar-se de
uma proposta do 11 PRONAN que visa intervir nas condi¢cdes da reprodu-
cdo da forga de trabalho sob a légica da acumulagdo do grande capital. O
momento em que o PAT é implementado, marcado pelo arrocho salarial e
pelo cerceamento & organizacdo dos trabalhadores, faz com que a efeti-
vacdo, pelo Estado, de tais medidas, assuma um duplo carater em termos
de Politica Social: de um lado, uma funcdo de protecdo e valorizagdo da
forca de trabalho sem alterar o lucro da empresa capitalista; de outro,
como complemento indispensével, uma funcdo ideoldgica: sob um discurso
que expressa preocupacdes humanitdrias e de justica social, estabe-
lecem-se préticas, proprias de um Estado autoritdrio que, em Gltima analise
“garantem a submissdo do trabalhador as condigOes impostas pelo capital”’
(105), contribuindo, assim, para dificultar a organizacao dos trabalhadores
como classe,

7. PERSPECTIVAS ATUAIS DA POLITICA DE ALIMENTACAO

Os programas apresentados neste artigo constituem tipos ca-
racterfisticos de intervencdo estatal em alimentacdo e nutricdo colocados
em pratica a partir dos anos 70: suplementacdo alimentar, subsidio a
comercializacdo de alguns produtos basicos para alimentacdo e refeicdes
para trabalhadores em convénio com as empresas. Ao que tudo indica esse
padrdo de intervencdo vem permanecendo na Nova Republica.
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Com efeito, o governo que se instalou em marco de 1985
colocou, desde o infcio, como uma de suas prioridades o setor social e
dentro deste, com grande destaque, a alimentacdo, tema presente nos dis-
cursos de Tancredo Neves, ainda enquanto candidato.

A Comissdo para o Plano do Governo (COPAG) instituida
ainda em 1984 previa o orcamento de 15 trilhGes de cruzeiros para comba-
ter de imediato a fome e o desemprego. Dentre os programas de alimen-
tacdo, dava énfase ao PNS e ao PROAB, a Merenda Escolar, ao Programa
de creches da LBA e a Rede Somar de Abastecimento (106).

O Programa de Prioridades Sociais para 1985 reforca a impor-
tancia dos programas anteriores, sobretudo os de abastecimento popular,
atribuindo para tanto um papel central a COBAL, criando inclusive uma
nova administracdo para o 6rgdo com o objetivo de sanéa-lo financeira-
mente. Prevé ainda um incremento substancial dos recursos do
FINSOCIAL, possibilitando assim um aumento da cobertura da populacdo
atingida pelos programas (107).

O IV PND, primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento da
Nova Replblica, estabelece a prioridade com os gastos sociais (108) e,
finalmente, o pacote econdmico lancado pelo governo em novembro de
1985 prevé a dotacdo orcamentaria de 12,6 trilhGes de cruzeiros para os
programas de suplementacdo alimentar e de 22,5 trilhdes de cruzeiros para
os programas de abastecimento popular, sobretudo através da formacdo de
estoques reguladores. Ao todo, os programas deverdo atingir cerca de 60
milhdes de pessoas (109).

, As atividades relacionadas a alimentacdo sdo praticamente as
mesmas existentes desde a criacdo do INAN e promulgacdo do Il
PRONAN, com algumas modificacGes.

O PNS mudou de nome, passando a se chamar Programa de
Suplementacdo Alimentar (PSA) e pretendendo atingir cerca de 22 milhdes
de beneficiarios, ou seja, a totalidade da populacdo alvo. Prevé-se também
maior participacdo dos estados e municipios, embora o programa continue
sob coordenacéo geral do INAN (110).

O PROAB também deverd aumentar sua cobertura em 1986
para 3 milhdes de pessoas em todas as capitais do Nordeste. Com a melho-
ra do funcionamento da COBAL é provavel que haja uma melhora geral no
funcionamento desse Programa (111).

Quanto ao PAT, considerado o mais criticivel programa do
ponto de vista da justica social, ndo ha indicacGes de que sofrerd modifi-
cacOes proximamente.
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Finalmente em relacdo ao PROCAB, nao ha nenhuma referén-
cia que indique sua continuidade na Nova Republica.

Entre os programas ndo analisados neste artigo, a merenda
escolar deverd aumentar o total de beneficidrios, incluindo parcela maior
de pré-escolares, aumentando o nimero de dias de atendimento e descen-
tralizando suas acdes em termos de estados e municipios e o Programa de
Complementacdo Alimentar (PCA) da LBA deverd crescer em sua abran-
géncia, devendo a LBA ainda atender a cerca de 1.300.000 criancas das
creches-casulos.

Finalmente, dois novos programas sdo propostas na Nova Re-
publica: o Programa de Alimentacdo Popular (PAP) (112) da COBAL,
cuja meta prevista para 1986 € a de atingir 10 milhdes de pessoas e o
Programa Nacional de Leite para Criancas (113), que pretende atingir
1.500.000 criancas nas dez principais regides metropolitanas do Pars.

O que se observa, portanto, é a continuidade da politica de
alimentacdo e nutricdo nos moldes do que vem sendo proposto desde os
anos setentas. Apenas em face dos novos posicionamentos da sociedade e
Estado brasileiros, hd maior quantidade de recursos e maior cobertura
populacional.

Um problema que se trata de corrigir, ao que parece, é a con-
centracdo excessiva das acOes da politica de alimentagdo ao nivel federal.
Assim, a merenda escolar e o PSA, sobretudo, se reorganizam de forma
mais descentralizada nos niveis estadual e municipal.

Qualquer tentativa de avaliagdo dos programas de alimentagdo
e nutricdo da Nova Repiblica é ainda prematuro. E necessdrio esperar
passar mais algum tempo para poder concluir se a quantidade de recursos
investidos e de trdmites burocraticos realizados estdo significando bene-
ficios concretos para a grande parcela da populacdo brasileira que passa

fome.

ABSTRACT

NUTRITION AND ALIMENTATION POLICIES
IN BRAZIL DURING THE 70'S

This paper analyses the Braziliam policy of supplementary
feeding programmes during the 70°s, after the establishment of the “Insti-
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tuto Nacional de Alimentacdo e Nutricdo” — INAN (National Institute of
Food and Nutrition). This policy was implemented through several
nutritional programmes. Some of them were selected to be discussed here
because they were typical of the kind of State intervention adopted at that
period, such as: food supply, subsidies in the commerce of basic food and
the provision of meals for workers through agreements with the com-
panies.
Index terms: Nutrition, policy, feeding programmes.
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