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‘Denunciei a fome como um flagelo
fabricado pelos homens contra outros homens.
Assistiremos nos anos futuros ou a integracéo
econdmica do mundo ou a desintegragao fisica do
Planeta. A paz depende mais do que nunca do
equilibrio econémico no mundo. A segurancga social
€ mais importante que a seguranga nacional
baseada nas armas, pois s6 ha um tipo verdadeiro
de desenvolvimento: o desenvolvimento do
homem. Tecnicamente o mundo n&o morrera de
fome, pois a fome é um problema politico. Nem
capitalismo, nem comunismo, mas uma outra
coisa. Um dia, € possivel que a sociedade em
conjunto se constitua como um organismo unico.
Os ingredientes da guerra sdo o ouro € as bombas
atbmicas. O ouro acumulado as custas do
sofrimento e miséria de dois tercos da
humanidade, e as bombas produzidas pela
aplicagcao pervertida da ciéncia a servico da
destruicdo de da morte. Os ingredientes da paz séo
0 pao e o amor. Sou um homem interessado pelo
espetaculo do mundo”.

(Josué de Castro)



RESUMO

A presente pesquisa propde-se a analisar como ocorreu a transformagao do
principal programa do governo pré-eleicao, o Programa Fome Zero, para o Programa
Bolsa Familia. A analise proposta busca contribuir para a literatura de politicas
publicas e escolhas presidenciais através de um programa especifico e como a
mudanca dessa politica ocorreu devido a embates dentro do Partido dos
Trabalhadores e nos ambitos ministeriais em um debate entre os eventos ocorridos
com as principais teorias de politicas publicas de autores como Kingdon (2003), Hall
(1993), Campbell (2002), e Sabatier & Hank Jenkins-Smith (1999). Tal pesquisa, na
qual houve a migragcao de uma politica publica para outra, foi necessario buscar os
fatores intragovernamentais e as formacdes de diferentes coalizdes dentro do Partido
dos Trabalhadores na disputa de poder por uma politica publica e analisar as
preferéncias do presidente Lula, procurando entender como ele agiu antes, durante e
depois do processo de transformagao do Programa Fome Zero para o Programa Bolsa
Familia.

Palavras-chave: “Programa Fome Zero”; Programa Bolsa Familia; Politicas

Publicas”, “Seguranga Alimentar”; “Coalizbes”



ABSTRACT

The present research proposes to analyze how the transformation of the main
pre-election government program, the Programa Fome Zero, to the Programa Bolsa
Familia occurred. The proposed analysis seeks to contribute to the literature of public
policies and presidential choices through a specific program and how the change of
this policy occurred due to clashes within the Workers Party and in the ministerial
spheres in a debate between the events occurred with the main theories of public
policies of authors such as Kingdon (2003), Hall (1993), Campbell (2002), and Sabatier
& Hank Jenkins — Smith (1999). Such research, where there was a migration from one
public policy to another, it was necessary to seek the intragovernmental factors and
the formations of different coalitions within the Workers Party in the power struggle for
a public policy and also to analyze the preferences of President Lula, trying to
understand how he acted before, during and after the process of transforming the
Programa Fome Zero into the Programa Bolsa Familia.
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INTRODUGCAO

Apresentacao

Em um Brasil pds-redemocratizacdo, as politicas publicas apresentadas
pelos governos no periodo eleitoral ganham uma grande importancia para obter
sucesso ou fracasso eleitoral. Desde entdo, até a eleicdo do Presidente Lula em
2002, o Partido dos Trabalhadores havia perdido trés elei¢des. Com a organizagéo
da ONU da Conferéncia Mundial sobre os Direitos Humanos, demonstrou-se clara
preocupagao com a seguranga alimentar no mundo todo, na qual o ndo investimento
nesse setor resultaria em sancgdes aplicadas pela ONU!. Como a principal
preocupacgao do governo em 1993, de Iltamar Franco, e posteriormente do governo
de Fernando Henrique Cardoso, era a estabilidade econdmica, coube ao "Governo
Paralelo", criado pelo Partido dos Trabalhadores, fazer pesquisas e propor politicas
publicas nessa area para atuar junto ao governo federal.. (Betto, 2004)

A primeira medida do governo Itamar Franco, através do Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (IPEA), foi a criagdo de um novo Mapa da Fome, no qual
constatou-se que havia no Brasil 9 milhdes de familias em situagdo de
vulnerabilidade. Sendo assim, propds ao governo trabalhar nas frentes econémicas
e sociais para que esse quadro fosse revertido (idem, 2004). Com as informagdes
passadas pelo IPEA, o governo federal criou em 1993 o Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar (CONSEA), que tinha como objetivo coordenar a elaboracao
e implantagao do Plano Nacional de Combate a Fome e a Miséria. A parceria entre
a sociedade civil e o governo federal, por meio do CONSEA, teve um resultado
significativo, pois gerou, em 1994, a Primeira Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar. Essa conferéncia foi um marco para a construgdo de uma nova proposta
de segurancga alimentar para o Brasil, pois as discussdes realizadas, tanto na

preparacao da conferéncia quanto durante a prépria conferéncia, tornaram evidente

1 Retirado do site https://nacoesunidas.org/apos-20-anos-da-conferencia-de-viena-direitos-humanos-sao-
maisimportantes-do-que-nunca-diz-onu/



o diagnéstico de que as concentragdes de renda e de terra constituiam os principais

determinantes da situagdo de fome e insegurancga alimentar?.

O Governo FHC criou medidas polémicas, como a extingdo do CONSEA e a
criagdo do Comunidade Solidaria, deixando claro que o combate a fome nao seria
uma agao prioritaria do governo. Com a crescente inflagédo e o desemprego no Brasil
no final do século 20, na segunda metade do segundo governo FHC (2001), teve
inicio uma etapa de criagao de bolsas e programas em ministérios setoriais. O Bolsa
Escola, Bolsa Alimentagao e o Auxilio Gas foram os principais programas, porém
ndo conseguiram atingir com éxito a populagéo mais vulneravel3.

O Instituto Cidadania®, em 2001 apresentou ao Brasil o Projeto Fome Zero,
baseado em estudos e pesquisas e apresentando uma proposta de resposta aos
estudos da ONU no ano de 2000°, que colocavam o Brasil em uma situagédo de
muita vulnerabilidade nos quadros de fome e desnutricdo. Foi através desse projeto
que o Partido dos Trabalhadores definiu sua principal agenda de governo e obteve
sucesso nas eleigdes de 2002. Com a vitdria nas eleigdes, logo no dia 1° de janeiro,
o Presidente assinou a Medida Proviséria 103/03, que colocava em vigor o
Programa Fome Zero comandado por um ministério proprio, o Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA). Como dentro
do PT havia varios segmentos e diferentes formas de se pensar a politica publica,
nao demorou muito para que se formassem duas coalizées para discutir o futuro das

politicas publicas de seguranga alimentar: a coalizdo "seguranga alimentar”, que

2 Essa conferéncia teve algumas resolugdes colocadas nas notas finais que sdo interessantes para o
conhecimento, mas que foram tratadas como polémicas e que deveriam ser discutidas em uma outra
oportunidade, como: i) Regulamentar a profissdo de trabalhador do sexo; ii) Direito da sindicalizagdo para os
trabalhadores das forgas armadas; e iii) Interromper imediatamente as politicas de privatizagGes e revisao das
ja realizadas, causadoras de desemprego.

3 Informacdes retiradas do site do Ministério do Desenvolvimento Social:
https://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/Fome%20Zero%20Vol1.pdf

4 0 Instituto Cidadania foi uma instituicdo suprapartidaria que surgiu junto com o “governo paralelo” e tinha
como objetivo criar atividades de debate, pesquisas, informacao e elaboragao de politicas publicas em
profundidade, assegurando o pluralismo de enfoque. Em 2011, com o término do mandato de Lula, o instituto
passou-se a chamar Instituto Lula, sendo responsavel por cuidar do acervo histérico e do intercambio
internacional das experiéncias politicas do ex-presidente.

5 Nesses estudos realizados pela ONU foi que se criou os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM),
onde os lideres das nagGes da ONU se comprometeram a uma nova parceria global para reduzir a pobreza
extrema, em uma série de oito objetivos. O prazo para essa meta foi o ano de 2015.



lutava por manter o Programa Fome Zero com o Cartdo Alimentagdo como principal
proposta, e a coalizido "Renda Basica", que propunha um novo modelo baseado em
um cartdo com um aprimoramento monetario dos programas criados pelo Governo
FHC (Tomazini, 2016). Nessa disputa entre coalizées dentro do partido, a segunda
coalizdo ganhou, dando inicio ao Programa Bolsa Familia, sendo a principal vitrine

do Governo Lula a partir de outubro de 2003.

Referencial teodrico

Para a pesquisa sobre como se comportam os atores politicos e como se deu
a formacéo da agenda politica de seguranga alimentar no Governo Lula, o trabalho
se debruca em quatro referenciais tedricos, sendo que todos eles se conectam em
uma tentativa de explicar as hipéteses levantadas ao longo do texto. O primeiro
referencial tedrico parte de John W. Kingdon (2003), no qual ele trabalha com a
mudanga da agenda. Para Kingdon, essa mudanga de agenda depende dos
processos normativos, ou seja, as regras de formacgao de significados politicos
referentes a crises, simbolos e eventos por parte dos atores politicos e sociais. Para
o autor, a formagao de uma politica publica de impacto, como foi o caso do Programa
Fome Zero no Brasil, sofre influéncia de padrdes sociais globais no comportamento
social e nas politicas publicas. Sendo assim, a formagao da agenda de seguranca
alimentar no Brasil surgiu devido ao assunto estar em extrema evidéncia no cenario
internacional.

Outro ponto complementado pelo autor é a identificagdo do ator politico
responsavel pela politica publica com o problema. No caso do Programa Fome Zero,
é clara a identificagdo do entao presidente Lula, pois passou fome na infancia, veio
de uma familia extremamente pobre e ndo teve acesso a estudos e politicas de
qualidade. O segundo referencial tedrico do trabalho é o de Peter A. Hall (1993), no
qual ele trabalha com a teoria da "aprendizagem social", ou seja, os individuos que
assimilam novas informacgdes baseadas em experiéncias passadas e as aplicam em
acdes imediatas. As mudangas resultam do processo de aprendizagem. No
presente trabalho, pode-se dizer que essa teoria se encaixa em dois momentos. O
primeiro momento € quando o Programa Fome Zero é feito e implementado, e o
segundo momento € quando ha a disputa entre as coalizbes que resultam na

formulagao da politica do Bolsa Familia.



No primeiro momento, o aprendizado se deu a partir das politicas de
seguranga alimentar anteriores ao governo Lula, que surgiram em 1993 com a
criacdo do CONSEA e foram se aperfeicoando com a criagdo de programas como o
Bolsa Escola, Auxilio Gas e o Bolsa Alimentagdo. Em um segundo momento, que é
a proposta de analise deste trabalho, busca-se entender como essa aprendizagem
influenciou na politica do Programa Fome Zero para a politica do Bolsa Familia. O
terceiro referencial teérico é oriundo de John L. Campbell (1998) através de ideias
cognitivas e normativas. Para o autor, ha distingcbes de debates em primeiro e
segundo planos. Nesse debate no ambito governamental, quem vai ganhar
evidéncia serdo as universidades, os think tanks (sejam partidarios ou nédo) e as
organizagdes profissionais que fornecem uma visdo de mundo aos formadores de
opiniao.

Neste trabalho, podemos analisar a clara influéncia de José Graziano da Silva
para a formulagao do Projeto Fome Zero, sendo ele um intelectual responsavel pelo
desenvolvimento tedrico do projeto. José Graziano tem um conhecimento tedrico e
pratico profundo sobre o assunto devido as pesquisas feitas no ambito universitario
da Unicamp. ONGs também ligadas ao Partido dos Trabalhadores foram
fundamentais para coletar dados e influenciar nas decisdes tomadas na formulagao
do projeto e, posteriormente, na implementagao do programa. O ultimo referencial
tedrico € de Sabatier e Hank Jenkins-Smith (2003), no qual os autores buscam
compreender interacdes nas diferentes coalizdes dos atores. E nesse modelo que
surge a Coalizédo de Defesa, teoria na qual os atores governamentais e nao
governamentais se reunem dentro de um determinado setor por compartilharem
crengas politicas.

Esse referencial tedrico servira como suporte para buscar a compreensao da
disputa das coalizGes intrapartidarias nas mudangas das politicas publicas de
seguranca alimentar. Os atores de dentro do Partido dos Trabalhadores, apesar de
compartilharem a mesma crenga politica, que era a seguranga alimentar, possuiam
visdes diferentes de como esse tipo de politica deveria ser implementada. Sabatier
e Hank Jenkins-Smith (1999) dardao destaque em sua teoria para o conhecimento e
producéo cientifica, porém a énfase sempre estara nos valores e ndao na produgao
de conhecimento. Todas essas teorias citadas anteriormente possuem pontos em
comum. Um deles é a forma como as elites operam no interior de diferentes

subsistemas de politicas publicas, ou seja, como o governo, no exercicio do



mandato, trabalhara a sua principal agenda a partir do que é proposto e a partir do
momento em que necessita fazer as coalizbes dentro dos subsistemas para
conseguir cumprir sua agenda.

O segundo ponto em comum € que os atores nao estéo ligados somente ao
proprio interesse, pois aprendem também com o tempo e mudam as dire¢cdes das
politicas. Sendo assim, um ator politico, para poder aprovar a sua agenda, tem que
ser flexivel nas questdes de negociagées com o legislativo e até dentro do préprio
partido, como veremos nessa pesquisa. O terceiro ponto em comum entre os atores
€ a questao dos paradigmas. Para os autores, em nenhum momento na mudanca
de uma politica publica para a outra ha uma mudanga de paradigma com a
aprendizagem, mas sim novos arranjos oriundos de outros paradigmas pré-
existentes ou antigos. No caso da transformagéo do Programa Fome Zero para o
Bolsa Familia, é importante salientar que o desenho estrutural sofreu poucas
alteragdes, apenas deixando para segundo plano as politicas estruturais e as
politicas especificas que foram propostas e colocando como prioridade a renda
minima.

Essas teorias citadas anteriormente serao importantes ao longo da pesquisa
para ajudar a compreender os fatores até agora negligenciados, como a produgao
de conhecimento gerado por intelectuais do partido durante a disputa das coalizdes
partidarias do Partido dos Trabalhadores; a expertise, ou seja, a competéncia ou
qualidade dos especialistas da area de segurancga alimentar dentro e fora do Brasil,
como representantes da FAO; e crengas e representagdbes dominantes
compartilhadas por diferentes atores da esfera publica e privada.

O aspecto central deste trabalho consiste em analisar o processo de entrada
de novas politicas na agenda governamental e os debates para transformar um
projeto que dava prioridade na compra de alimentos para um programa de renda
minima. O presidente Lula, ja em seu discurso na sessao de posse no Congresso
Nacional, em 2003, destacou a promessa de campanha e apresentou, entre as
prioridades do seu governo, um programa de seguranga alimentar que levaria o
nome de Fome Zero. Mais do que um compromisso de governo, a questao foi
tratada pelo presidente como missao pessoal - "[...] se, ao final do meu mandato,
todos os brasileiros tiverem a possibilidade de tomar café da manha, almocar e
jantar, terei cumprido a missao da minha vida" (Partido dos Trabalhadores, 2002).



O presidente Lula apontou, assim, a prioridade de governo para o tema, ao
mesmo tempo em que existia no relatério da equipe de transicdo sobre a area social
um diagnostico destacando a superposigdo e fragmentagao institucional. Havia
programas, em diferentes ministérios, destinados a um publico semelhante, de
diversos segmentos da populagéo pobre, mas com estratégias de operacionalizagéo
e gestao parecidas. Todos esses programas visavam a garantia de renda vinculada
a familia, a educacao e a saude. O governo criou, entdo, em abril de 2003, um grupo
de trabalho com o objetivo de unificar os programas de transferéncia de renda do
Governo Federal, buscando uma agdo governamental mais bem coordenada e
integrada para evitar superposicdes e fragmentagdes, para potencializar a atuagao
de todos os 6rgaos com efetividade e eficiéncia em relagéo aos resultados a serem
alcangados, bem como o uso mais eficiente de recursos publicos, combatendo o
desperdicio e alcangando, de fato, os grupos beneficiarios, em uma acgao articulada
da Unido, Estados e Municipios.

O objetivo dessa dissertagao é verificar como a unificagdo dos programas
surgiu na pauta e na agenda do Governo Lula. Segundo John Kingdon (2003), as
agendas governamentais sdo estabelecidas a partir de trés elementos: o de
reconhecimento do problema, da formulagdo de solucdes e da politica, também
conhecido como Modelo de Multiplos Fluxos (Multiple Streams Model). Para este
autor, o mais importante é analisar quais as condigdes que permitiram a um
determinado item se tornar proeminente na agenda governamental, levando a sua
implementacdo. Tais condi¢des serao apresentadas por meio de trés fluxos
independentes — de problemas, de solugdes e politico — que, em determinados
momentos, denominados "janelas de oportunidades"”, podem se encontrar,
possibilitando a origem de um novo item de politicas publicas. Kingdon (2003)
afirma, também, que as mudancas na agenda de politicas publicas ocorrem tanto
de forma repentina como de maneira incremental, significando que em um dado
momento ha ajustes marginais em uma politica previamente existente. O
reconhecimento de um problema pode se dar em fungdo de: uma crise ou evento
dramatico; um indicador, pois tanto a magnitude de um dado como sua mudanca
chamam a atencao das autoridades; e acumulagao de informacdes e experiéncias
da execugao das politicas existentes. A formulacdo das solugdes depende dos
especialistas da comunidade técnico-cientifica que desenvolvem e apresentam

diferentes propostas. Estas serdo selecionadas sob os critérios de viabilidade



técnica, financeira e politica, de acordo com o momento e o contexto em que se da
o processo. E, por fim, uma conjuntura politica favoravel para um problema entrar
na agenda pode vir tanto de uma mudanga de governo, que traz novos atores ao
poder, como da atuagdo das forgas organizadas da sociedade, que levam suas
demandas ao governo.

O Modelo de Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium Model), desenvolvido
em 1993 por Frank Baumgartner e Brian Jones (Capella, 2007), busca explicar de que
forma se alternam momentos de rapida mudanca e estabilidade, tomando como base
dois eixos: estruturas institucionais e processo de inclusdo de determinado item a
agenda (agenda-setting). Nesse modelo, longos periodos de estabilidade, de
mudancgas lentas, sado interrompidos por momentos de rapida mudanga, abrindo
espacgo para novos movimentos politicos. Este modelo separa o processo politico em
duas esferas: macropolitica e dos subsistemas. A macropolitica é o lugar dos aspectos
formais — papel do presidente, dos ministros, do Congresso etc. Ja os subsistemas

sao caracterizados como lugar dos especialistas.

Ou seja, quando um assunto é definido como relevante pela macropolitica, nos

subsistemas sera processado tecnicamente para uma implantacao eficaz.

O objeto de estudo em referéncia contém varios dos elementos citados tanto
no modelo de Kingdon (Modelo de Multiplos Fluxos, 2003) como no modelo de Frank
Baumgartner e Brian Jones (Modelo de Equilibrio Pontuado, Capella, 2007): ocorreu
uma mudanca significativa de projeto politico; havia um diagndstico que apontava a
pobreza como um problema a ser enfrentado; as orientagdes do programa de governo
e do relatério da equipe de transicao sobre a area social destacavam as transferéncias
de renda como estratégia de solugdo; existéncia de diversos atores politicos e
técnicos participando do processo; e, por fim, uma convicgdo politica de que a

prioridade no social era fundamental para o novo governo.



Figura 1 — O Modelo dos Multiplos Fluxos de Kingdon

Figura 1 - 0 modelo dos multiplos fluxos de Kingdon
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Fonte: adaptado de Capella, 2007: paqg. 98 e Zahariadis, 2007: pag. 71.

Fonte: Adaptado de Cappella, 2007: pag.98 e Zahariadis, 2007: pag. 71.

Ap0s a definicao do desenho final do programa, outras questdes relacionadas
a sua implementagao também entram na pauta da pesquisa: qual pasta ministerial
coordenaria o programa do ponto de vista institucional? Quais deveriam ser as
atribuicdes dos Estados e Municipios, bem como da sociedade civil? Como resolver
os problemas oriundos da existéncia de varios cadastros de familias beneficiadas
pelos diversos programas e que nao dialogavam entre si?

Equacionadas estas questdes, em outubro de 2003, o governo federal langou
o Programa Bolsa Familia, vinculado a Presidéncia da Republica, buscando superar
a fome, a pobreza e a vulnerabilidade social dos seus beneficiarios.



Objetivos, axiomas e hipéteses

A investigagédo da pesquisa teve como objetivo principal testar as seguintes
hipéteses:

1) Dentro do Partido dos Trabalhadores no Governo Lula, houve pessoas
com pensamentos e propostas diferentes sobre como construir e gerenciar a principal
agenda governamental, que era o combate a fome.;

2) Houve uma disputa de poder dentro do Partido dos Trabalhadores para
descentralizar o Programa Fome Zero de um Ministério préprio e torna-lo uma
politica publica interministerial;

3) Trocar o desenho institucional dos programas de combate a fome dos
governos anteriores ao do Governo Lula geraria incerteza, pois os programas de
transferéncias de renda condicionadas (Bolsa Escola, Bolsa Alimentagéo e Auxilio
Gas) ja teriam um feedback positivo e serviriam como um meio natural de desenho
institucional para uma politica publica de transferéncia de renda de grande porte;

4) Os confrontos entre coalizbes sobre os paradigmas das politicas
publicas ocorreram mais como uma forma de disputar espaco e poder dentro do

governo do que propriamente para consolidar uma politica publica eficaz.

Dentro dessas hipoteses testadas, € importante, em relagdo aos objetivos da
pesquisa, identificar como e por que o Projeto Fome Zero, que tinha como base o
Cartdo Alimentacao para os beneficiarios gastarem o beneficio em alimentos, se
transformou no Programa Bolsa Familia, que tem por fim a renda minima, com os
gastos em geral. Para tanto, € necessario compreender, identificar e descrever as
relagdes entre os atores envolvidos no processo de discussao de como deveria ser o
programa no governo Lula: os fluxos de problemas, solu¢des e alternativas de acao,
bem como as condi¢des e contradi¢gdes politicas que possibilitaram a integracao e
unificagdo dos programas de transferéncia de renda, resultando no surgimento do

Programa Bolsa Familia.

A pesquisa aqui proposta também dedicara especial atengdo a analise dos
consensos e dos conflitos estabelecidos no ambito das discussdes técnicas e politicas
dentro do executivo, consideradas relevantes para a insergdao, com prioridade, do



10

Programa Bolsa Familia na agenda governamental do primeiro governo do presidente

Lula.

Procedimentos metodolégicos

Esta pesquisa é uma revisao integrativa de literatura, com um método
especifico que ira permitir produzir um mapeamento do fenédmeno estudado: a
disputa entre coalizées na transformag¢ao do Programa Fome Zero em Programa
Bolsa Familia. Dessa forma, permitindo fazer uma analise sobre o conhecimento ja
produzido sobre o tema (Mendes; Silveira; Galvao, 2008). Nesse método,
realizaram-se todas as fases previstas em uma revisao integrativa, como a
identificagdo do tema, busca na literatura, categorizagao dos estudos, avaliagéo e

interpretacéo do resultado e o conhecimento explicitado nos estudos analisados.

Outra metodologia utilizada na pesquisa foi o "Process Tracing", que € um
procedimento para identificar etapas em um processo causal que leva ao resultado
de uma dada variavel dependente de um caso particular, programas de seguranga
alimentar no Brasil, em um contexto histérico particular, que foi a eleicdo do

presidente Lula (George e Bennet, 2005).

A escolha por utilizar o process tracing foi feita devido ao fato de ser uma
nova forma de aprender e avaliar empiricamente as preferéncias e percepgdes dos
atores, juntamente com seus objetivos, propdositos e valores, bem como as
especificidades das situagdes encontradas por eles no contexto analisado. Com o
process tracing, foi utilizada uma metodologia mais analitica, na qual transforma-se
uma narrativa histérica em uma explicagao causal analitica ancorada em teorias
explicitas. Também, em determinados momentos da pesquisa, devido a falta de
acesso as informagdes e de pesquisas sobre as disputas entre as coalizdes dentro
do partido, buscou-se construir uma explicagdo mais geral ao invés de delinear um

processo causal (idem, 2015).

As fontes utilizadas para a pesquisa foram os relatérios e/ou atas das
reunides do Grupo de Trabalho Unificagdo dos Programas de Transferéncia de
Renda; as legislagbes dos programas anteriores; a legislacdo do Programa Bolsa
Familia; o projeto Fome Zero de 2001, o programa de governo da campanha do
candidato Lula a Presidéncia da Republica em 2002, o relatério da equipe de
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transicdo sobre a area social, o relatorio da equipe de transigdo sobre seguranga
alimentar e nutricional, os discursos de posse no Congresso Nacional e no Parlatério
realizados pelo presidente eleito Luiz Inacio Lula da Silva em 1 de janeiro de 2003 e
os diversos pronunciamentos do Presidente entre janeiro e outubro de 2003. Tais
fontes estdo disponiveis para consulta em sites governamentais (Presidéncia da
Republica, Casa Civil, Ministério do Desenvolvimento Social) e sociedade civil
(Fundacgao Perseu Abramo, Partido dos Trabalhadores) e/ou documentos oficiais

impressos, como o Diario Oficial da Unido.

O trabalho também se baseou em bibliografias especificas acerca de

conceitos como "coalizao", "fome", "desigualdade social" e "segurancga alimentar".
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Capitulo 1 — O PARTIDO DOS TRABALHADORES NO BRASIL
E SEUS DIFERENTES GRUPOS CONSTITUTIVOS.

1.1 — A formacgao do Partido dos Trabalhadores

O Partido dos Trabalhadores, desde a redemocratizacdo, disputou trés
campanhas eleitorais até a vitéria de Lula em 2002. Nessas campanhas mostraram-
se diferentes interesses e segmentos intrapartidarios que foram importantes para
atingir as mais diversas camadas sociais com suas propostas em todas as eleig¢oes,
até para explicar uma disputa de coalizbes intrapartidarias que ocorrera apos as
elei¢des de 2002 quando a principal agenda, seguranga alimentar, passou a ganhar
uma forga maior dentro e fora do Partido dos Trabalhadores (Secco, 2018, p.31-32).

O Partido dos Trabalhadores surge em um movimento da politica nacional na
segunda metade dos anos 70, no qual as elites politicas militares e econdmicas
desejavam uma transigdo para um governo civil sem maiores rupturas, porém
mantendo de fora do jogo politico atores importantes que surgiam na sociedade
brasileira.

Esses novos atores estavam sendo importantes para a sociedade e
principalmente para as classes mais baixas por serem influentes nessa politica de
transicdo, que era uma atividade reivindicatoria. Essa forga reivindicatéria que fazia
uma pressao por novas mudancgas politicas tinha como objetivo colocar em cena os
novos atores politicos que lutavam nao so6 pelo fim do regime politico ditatorial, mas
também por direitos sociais dos trabalhadores (idem, 2018, p.44).

Um desses novos movimentos foi o novo sindicalismo, surgido na regido do
ABC paulista. Meneguelo (1989) vai citar alguns fatores que foram estimulantes para
o surgimento desse movimento social. Para Meneguelo, "o incremento do parque
industrial brasileiro, concretizado, grosso modo, com a entrada maci¢ca do capital
estrangeiro no pais promovida pela politica econdmica dos diversos governos
militares, trouxe um substancial aumento da producgio industrial brasileira e a
modernizagao produtiva nacional" (idem, p.28-29). Essa modernizagao trouxe novos

papéis para os trabalhadores fabris, como, por exemplo, a estratificagdo da mao de
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obra em niveis de qualificagdo, remuneracdo e condicdes de trabalho,
consequentemente gerando uma modernizagéo nas relagdes trabalhistas e a insergao

sociopolitica de novos atores que até entdo estavam marginalizados.

Esse novo operariado industrial, na busca por novos direitos, resultou na
atracao de outros setores da classe trabalhadora e da classe média urbana que agora
eram assalariados, juntando forgas nas categorias de médicos, professores etc., que
passaram por um rapido processo de sindicalizagao e, consequentemente, na luta por
novos direitos dos trabalhadores (Meneguelo, 1989). Esses primeiros movimentos
sociais surgiram como uma forma de busca por melhores condigbes de vida nos
centros urbanos que ficaram inchados com a modernizagdo das industrias, dando
novos formatos as cidades com mais pessoas e mais areas de favela e moradia
precaria de pessoas que iam para os grandes centros urbanos em busca de trabalho.
As primeiras reivindicacbes eram basicas para o cotidiano, como saneamento basico,
moradia, alimentacdo e saude. A esses movimentos sociais urbanos, afirma Gohn
(2000), somaram-se a luta por outros direitos sociais mais modernos, como o direito
das mulheres, direito dos indios, movimentos ecoldgicos, entre outros. Tanto o novo
movimento sindical quanto os novos movimentos sociais passaram, primeiramente, a
exercer uma pressao cada vez maior em busca de conquistas especificas para depois
lutarem pela redemocratizagado e por mudangas profundas nas estruturas sociais e

econdmicas do Brasil.

Havia uma lacuna entre a esfera politico-institucional e os movimentos sociais.
Enquanto um fazia a légica da continuidade, o outro fazia pressdo por mudangas.
Mantendo essa légica distinta entre elas, era dificil esperar um acerto entre ambos,
pois os conflitos geravam atritos irreconciliaveis. Foi nessa légica de conflito
antagoénico entre esfera politico-institucional e os movimentos sociais que surgiram
todas as condigdes necessarias para a criagdo do PT. Dessa forma, em 10 de fevereiro
de 1980, no Colégio Sion em Sao Paulo, 101 lideres assinaram o livro de fundacgao
do PT, tendo como principal polo organizador o Sindicato dos Metalurgicos de Sao

Bernardo do Campo e Diadema (Secco, 2018, p.100).
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1.2 — As tendéncias e a diversidade politico-social do PT®

A forte tendéncia de grupos sindicalistas ficou evidente na formagéo do Partido
dos Trabalhadores, sendo parte fundamental nas discussdes para as lutas sociais € a
fundacdo do PT. Porém, a medida que outras questdes politicas comegaram a surgir
juntamente com as reivindica¢des sindicalistas, o sindicalismo foi se ramificando e
deixando de defender apenas questdes ligadas aos trabalhadores industriais,
ampliando sua luta para a defesa dos direitos de todos os trabalhadores assalariados.
Isso fez com que uma variedade de grupos com diferentes reivindicagbes se

aproximasse do partido (Meneguello, 1989).

Além dos trabalhadores assalariados, a medida que o Partido dos
Trabalhadores se envolvia plenamente na luta pela redemocratizagao e pela cidadania
plena, outros atores passaram a se aproximar do partido e a participar das reunides
dos sindicatos, buscando uma nova participacao na representacao social por meio de
amplos setores sociais. Esses novos atores incluiam estudantes, intelectuais, artistas

e parlamentares mais progressistas ligados ao MDB.

Cabe fazer uma analise mais aprofundada dos diferentes grupos dentro do PT
que discutiam as ideias e foram fundamentais para formar uma identidade
hegemonica do partido. Isso também sera explicado neste trabalho a disputa entre as
coalizdes dentro do governo em relagao a principal agenda do governo eleito em 2002:

a segurancga alimentar.

1.3 - Os grupos constitutivos

O Partido dos Trabalhadores, desde o seu surgimento, sempre teve sua base
partidaria muito heterogénea, pois na luta pela redemocratizagdo varios grupos se
identificaram com as lutas e reivindicag¢des do partido. Dessa forma, cada vez mais o
PT buscou a abrangéncia de sua base eleitoral e de sua militdncia, indo desde

trabalhadores urbanos até trabalhadores rurais, desde reivindicagdo por maiores

6 As tendéncias e os grupos constitutivos encontram-se no capitulo 4 do livro “A histdria do PT”, do historiador
Lincoln Secco. Nessa parte, ele cita um grupo constitutivo a mais do que na minha pesquisa, que é o grupo dos
politicos. Porém, compactuo com a ideia de Meneguello e Gohn que em suas pesquisas tratam dos politicos
como atores participantes de todos os grupos do PT.
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salarios até reivindicagées de movimentos sociais na luta pela igualdade. S&o desses
grupos que irdo surgir os atores politicos no governo Lula em 2003 e,
consequentemente, os atores que formaram as coalizbes diferenciadas e disputarao

poder dentro do governo sobre a principal agenda: Seguranca Alimentar.

1.3.1-Grupos sindicalistas

Este primeiro grupo foi fundamental para a formagao estrutural do PT e até os
dias atuais as ligagdes dos mais diversos sindicatos, ndo s6 dos metalurgicos, estéao
claras nas propostas dos programas de partido e dos préprios membros dos
sindicatos, como por exemplo a Central Unica dos Trabalhadores. No final da década
de 70, como citado anteriormente, surgiu o novo sindicalismo, no qual eles
apresentavam como proposta uma ampla participagao das bases e a independéncia
dos sindicatos em relagdo ao Estado, as empresas, os partidos politicos da época e
seus lideres. Desta forma, buscando a independéncia e o direito de terem
representantes proprios independentes do Estado, os sindicatos se firmaram como
uma grande forga politica na luta pela cidadania plena, ampliando suas reivindicagdes

e reestruturando todo o movimento sindical (Meneguello, 1989).

Ja reconhecidos como forga politica autbnoma e de projegao nacional nas lutas
pelos direitos dos trabalhadores, os sindicatos perceberam que sua participagao na
sociedade era restrita as reivindicagbes de direitos na arena trabalhista, apesar de
darem amplo apoio a outros movimentos sociais. Para ampliar suas forgas politicas-
sindicais, somente utilizar os sindicatos nao era suficiente para os trabalhadores. Eles
precisavam buscar uma luta politica propria, fora da esfera sindical. Assim, iniciou-se
um movimento dos trabalhadores que buscavam ingressar na arena partidaria-
institucional, onde poderiam ter representantes na luta por uma ampla gama de
direitos. Isso fortaleceu a coragem dos sindicalistas na fundagdo do PT como um novo
agente politico brasileiro. Os principais atores desse grupo eram Lula, Gilson Menezes

e Chico Mendes.
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1.3.2 — Movimentos Sociais

Impulsionado pelo novo sindicalismo e suas reivindicagdes, outros movimentos
sociais urbanos comegaram a se organizar nas lutas pelos seus direitos e pela sua
representacdo social. A principal reivindicacao inicial era na luta pela cidadania e
redemocratizagéo, pois dessa forma esses grupos poderiam sair apenas da arena de
manifestacado e passar a ter uma representacao politica. No comeco, houve uma maior
adesao de grupos ligados a Igreja, porém outros grupos também foram atraidos pelo
projeto de construgdo de um novo partido com uma identidade politica que englobasse
seus interesses. Dentre esses movimentos sociais, podem-se citar os movimentos

negros, feministas, sociedade amigos do bairro, entre outros (Secco, 2018, p.118).

1.3.3 — Igreja Catdlica

Os setores mais progressistas da Congregacgao Nacional dos Bispos do Brasil,
CNBB, fundamentados e influenciados pelos principios da Teologia da Libertagéo,
demonstravam ha tempos a intencdo de formular um partido cristdo que
representasse as ideias ligadas a Teologia da Libertacdo. Como durante a ditadura
militar tal feito ndo péde ser alcancado, apds o periodo de redemocratizagéo, essa
representacdo acabou acontecendo via PT. Os principais atores da Igreja Catdlica

eram Frei Leonardo Boff, Dom Pedro Casaldaliga e Frei Beto (idem, 121).

1.3.4 — Grupos de esquerda

Durante o periodo militar, varios grupos de esquerda se encontravam na
clandestinidade, principalmente apos a promulgac¢ao do Ato Institucional Numero Dois
(Al-2), em 1965, que pbs fim ao pluripartidarismo e restringiu os direitos politicos dos
opositores ao regime. Com a criagao de um novo partido de esquerda, esses grupos
que antes atuavam na clandestinidade buscaram se aproximar com a intencédo de

obter uma representacao legal na arena eleitoral.

Esses grupos tiveram influéncias fundamentais para a formagao do Partido dos
Trabalhadores, trazendo uma visao ideolégica especifica e contando com uma
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militancia politica muito engajada, o que resultou na formagéo de diretorios municipais
em todo o pais. Isso, por sua vez, atraiu um grande numero de filiados, o que foi
fundamental para a legalizagao do PT. Os principais grupos de esquerda na fundacgéo
do PT foram o Partido Comunista Brasileiro e o Partido Comunista Revolucionario
(idem, 2018, p. 129).

1.3.5 — Intelectuais

Os intelectuais brasileiros, apesar da repressao e censura imposta pela
ditadura militar, buscaram manter aberta a discussdo académica e também
desempenharam um papel importante como oposicionistas ao governo.

Esses intelectuais, liderados por Fernando Henrique Cardoso, se uniram a
Lula, representante do novo sindicalismo em 1978, com o objetivo de formar um
partido socialista nos moldes europeus. A partir desse embate de ideias entre
intelectuais e novos sindicalistas, surgiu uma divergéncia em relagdo a atuagao na
arena eleitoral. Alguns intelectuais optaram por defender uma abordagem mais
parlamentar, com acao institucional como meio de promover a redemocratizagao.
Outros intelectuais, por sua vez, queriam que essa nova entidade atuasse em
conjunto com as bases populares e seus movimentos, principalmente se aliando aos
sindicatos. Foi dessa segunda ramificagdo que surgiram os integrantes do PT. Os
principais atores desse segmento foram Sérgio Buarque de Hollanda e Antonio
Candido (Meneguelo, 1989).

1.3.6 — Trabalhadores do campo

O Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) nao se ligava
ideologicamente aos ideais do Partido dos Trabalhadores em sua funcgao, tendo em
vista que o PT tinha um viés mais sindicalista e de defesa de politicas sociais
urbanas. Nos anos 90, no processo de oposi¢cao ao neoliberalismo, os caminhos do
PT e do
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MST viriam a se cruzar. Quando eleito em 2002, o MST teve papel fundamental na
realizagédo de politicas publicas de Reforma Agraria e no apoio ao PT nas elei¢cbes

seguintes (Secco, 2018, p.147).

1.3.7 — Pessoas ligadas a seguranga alimentar

A tematica da fome dentro do PT estara presente desde a primeira campanha
eleitoral, em 1989, mas é s6 em 1993 que atores importantes, como o agrébnomo José
Gomes da Silva e seu filho José Graziano da Silva, que viria a ser Ministro do Governo
Lula no comando do Programa Fome Zero, e o sociélogo Betinho, irdo tratar dessa
tematica e montar um projeto em conjunto com o Governo Federal para combater a
fome no Brasil (Betto, 2004).

Conclusao

A ideia de constituir um novo partido politico em meio a abertura politica
brasileira que vinha sendo feita no governo de Joao Figueiredo veio da ideia de colocar
em pauta n&o so a participagao dos novos atores que lutavam pela redemocratizagao
do Brasil, mas também as reivindica¢des dos trabalhadores, principalmente da regido
do ABC paulista, através do Sindicato dos Metalurgicos. Nesse sentido, a formagao
do PT foi vista por diversos movimentos como um meio de sair apenas das
manifestacdes politicas feitas nas ruas na luta por seus direitos e entrar em um campo
politico-institucional, onde poderiam fazé-lo através de leis. Sendo assim, como

classificou Menguelo (1989, p. 36), o PT foi o primeiro partido de massas brasileiro.

Além de ser um partido de massas, como citado anteriormente por Menguelo
(1989), o PT trouxe como pauta assuntos modernos, como o feminismo, os
movimentos negros e LGBTs, sendo considerado um partido a frente nessas questoes
politicas em relagao aos partidos existentes, que eram o MDB e a ARENA, sendo o
segundo mais conservador. Isso fez com que o Partido dos Trabalhadores agregasse

uma gama maior de eleitores e filiados nos mais diversos estados.
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Por abranger as grandes massas e os mais diversos tipos de tendéncias sociais
urbanas e rurais, o Partido dos Trabalhadores péde ter uma aprendizagem social (Hall,
1993), deixando de ser um partido somente ligado ao Sindicato dos Metalurgicos para,
politicamente, atender as diversas agendas, como a reforma agraria, os diversos
movimentos sociais, 0s grupos catolicos, os grupos de esquerda e, nos anos 90, duas
novas pautas entraram em acao e foram decisivas para a eleicdo e, posteriormente,
0 sucesso de Lula em 2002: a agenda dos movimentos do campo ligados a reforma
agraria e os grupos que lutavam junto com a ONU para combater a fome no Brasil,
criando em 2001 o Projeto Fome Zero no Instituto Cidadania. E nesse sentido que a
pratica do Partido dos Trabalhadores se juntara a teoria de Hall (1993), na qual os
individuos assimilam novas informacdes com base em experiéncias passadas, que,
no caso do PT, foram as eleigcdes, e aplicam acdes imediatas, resultando em

mudangas decorrentes do processo de aprendizagem.
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CAPITULO 2- ANTECEDENTES DO PROGRAMA BOLSA
FAMILIA NO BRASIL

Este capitulo faz um panorama historico dos programas de transferéncia de
renda ao longo das décadas de 1990 e 2000 em nosso pais, mostrando como cada
programa evoluiu até a criagdo do Programa Bolsa Familia. Por meio de relatérios de
transicdo, sdo explicados os embates dentro do governo federal que levaram os
Grupos de Trabalho na condugéo do aprimoramento dos programas de transferéncia

de renda no Brasil até chegar no Programa Bolsa Familia.

As politicas publicas de seguranga alimentar no mundo ganharam saliéncia no
ambito internacional apés a Segunda Guerra Mundial com a criagdo das Organizagoes
das Nagdes Unidas (ONU) e da Organizagao das Nagdes Unidas para Alimentacgao e
Agricultura (FAO) em 1945. Para a ONU, combater a fome era uma libertacdo de
necessidades e tinha uma nocdo de seguranga nacional, tendo em vista que
incentivava cada pais a produzir seus alimentos para nao haver riscos de guerras
(Castro, 1992).

O debate sobre o combate a fome no Brasil tem como referéncia o estudo de
Josué de Castro nas décadas de 1930 e 1940, que mostrou os problemas da fome no
Brasil como algo relacionado aos problemas sociais e ndo aos fendmenos naturais
(Pelliano, 2010). Em um pais no qual se produzem alimentos em abundancia, nao se
deve tratar de explicar a fome por um meio biolégico, que é responsavel por saciar as
necessidades fisiolégicas do nosso corpo, mas sim como um fendmeno social, pois
no Brasil a fome s6 existe devido aos grandes indices de desigualdades sociais.
Segundo o autor, o nivel de riqueza atingido pelo pais seria um fator-chave para a
distribuicao igualitaria de alimentos de todas as espécies e com os nutrientes basicos
de uma alimentagcdo saudavel. No entanto, nota-se que ha areas de subnutrigio,

areas de fome endémica e areas de fome epidémica (Castro, 2001).

Josué de Castro, em seu livro "Geografia da fome", divide o Brasil em trés areas
com trés tipos diferentes de fome. A primeira, localizada na area denominada por ele
como amazodnica, sdo as areas de fome endémica. Na area denominada como

Nordeste Agucareiro, temos a area de epidemia de fome. Na terceira e ultima area,
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qgue compreende o Centro-Oeste, Sul e Sudeste do pais, temos a area de subnutricio.
(Castro, 1992).

Nos estudos de Josué de Castro, € possivel observar que as areas de fome
sdo definidas quando pelo menos metade da populacdo apresenta claras
manifestacdes de caréncia em seu estado de nutricdo. Essas manifestagcdes podem
ser permanentes, como nas areas de fome endémicas, ou transitérias, como nas
areas de epidemia de fome. A parte mais ao sul do Brasil apresenta apenas
subnutricdo e ndo fome, ou seja, as pessoas tém todos os alimentos necessarios para

comer, mas nao fazem o seu uso correto.

A partir dessa definicao, foi possivel comecar a trabalhar de forma mais
cientifica com os problemas de seguranga alimentar. No livro "Inquérito sobre as
condi¢des de vida das classes operarias no Recife" (Castro, 1932), estabeleceu-se,
pela primeira vez, uma relagdao direta entre a produtividade do trabalhador e a
alimentacao feita por ele. Além disso, Josué de Castro analisou suas condi¢cdes de
vida, moradia, salario e acesso aos alimentos necessarios para nao atingir um nivel
minimo de fome. A partir desse inquérito, outras investigacbes também foram
realizadas em diversas partes do pais com rigor estatistico, mostrando as verdadeiras
condi¢des alimentares do nosso povo e fazendo com que crescesse a pressao para a

criagdo de um salario minimo para a classe trabalhadora.

A concluséo do autor é que a fome se da mais por motivos socioculturais do
que por fatores de natureza geografica. Com a variedade de clima e solo, seria
possivel produzir alimento suficiente para nutrir varias vezes o efetivo humano, e os
nossos maus habitos alimentares estdo relacionados a estrutura econédmico-social,
que age de maneira desfavoravel para um aproveitamento racional das possibilidades
geograficas que o Brasil disponibiliza. Cada area é rica em determinada cultura
alimentar, o que nao deixaria ninguém em situagdo de fome, seja ela endémica,

epidémica ou de subnutri¢ao.

2.1- O novo Mapa da Fome

Durante os anos que se passaram desde o primeiro Mapa da Fome feito por
Josué de Castro, os governantes deixaram de priorizar os problemas da fome no
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Brasil e passaram a priorizar outras areas. Mesmo assim, alguns programas
pontuais foram feitos em areas como o semiarido nordestino para diminuir os
problemas da fome, como a criagcdo do Departamento Nacional de Obras Contra a
Seca, criado na década de 1960 pelos militares. Mesmo com alguns programas
pontuais, os programas que visavam combater a fome no Brasil s6 voltaram a ter
mobilizacdo relevante novamente na década de 1990, no periodo em que Iltamar
Franco foi presidente do Brasil (Menezes, 2010).

Em 1993, a ONU organizou a Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos,
na qual ficou decidido que os governos que ndo garantissem acesso a alimentagao
aos seus cidadaos poderiam sofrer censuras da ONU em nivel internacional’.

Nesta época houve a retomada das agdes sociais para combater a fome no
pais, na qual a primeira agao foi fazer um novo Mapa da Fome, em 1993, organizado
pelo Institutos de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA )&.

No Mapa da Fome, organizado pelo IPEA, utilizou-se como referéncia familias
cuja renda mensal garantia apenas a aquisicdo de uma cesta basica de alimentos
capaz de satisfazer suas necessidades nutricionais. Dessa forma, constatou-se que
no Brasil havia 32 milhdes de pessoas, correspondendo a 9 milhdes de familias,
vivendo em condicbes de indigéncia. Isso significa que 21% dos brasileiros
enfrentavam a fome, sendo a maioria dessas pessoas residente em areas urbanas. O
dado mais preocupante € que 7,2 milhdes, ou seja, 22,5% das pessoas que passavam

fome viviam na regidao Nordeste.

Em termos de producédo, o Brasil produziu 59 milhdes de graos naquele ano,
superando as necessidades internas da populagcdo. Os numeros nutricionais
estabelecidos pela FAO eram de 2.242 kcal e 53g de proteinas per capita/dia,
enquanto a disponibilidade no Brasil era de 3.289 kcal e 87g de proteinas per
capita/dia. Esses numeros demonstravam para o governo federal que o problema nao
estava na oferta, mas sim na distribuicdo e na desigualdade geografica. Isso porque

90% da produgéo estava concentrada no Sul e Sudeste, enquanto 60% dos famintos

7 Retirado do site https://nacoesunidas.org/apos-20-anos-da-conferencia-de-viena-direitos-humanos-sao-
maisimportantes-do-que-nunca-diz-onu/

8 O Mapa da Fome feito em 1993 foi organizado por Anna Maria Peliano e encontra-se no site
http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/o-mapa-da-fome-voll.pdf
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estavam nas regides Norte e Nordeste, conforme ja apontado por Josué de Castro na
década de 1940.

A proposta do IPEA ao criar o Mapa da Fome visava que o governo federal
atuasse em duas frentes: a primeira era a questdo econémica, com o combate ao
desemprego, a retomada do crescimento econdmico e a melhoria da remuneragao
dos trabalhadores. A segunda frente era mais voltada para aspectos socioeconémicos,
com medidas urgentes para reduzir os custos de alimentos basicos nos mercados
varejistas, por meio de um acordo entre o governo e os produtores. Além disso, foram
propostas duas agdes emergenciais: a distribuigdo gratuita de alimentos para grupos
populacionais especificos e a garantia de merenda escolar e distribuicdo de leite para

criancas desnutridas.

Com base nas informagdes fornecidas pelo IPEA, o governo federal criou, em
1993, o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA). Esse 6rgéo tinha
como objetivo coordenar a elaboragdo e implementagdo do Plano Nacional de
Combate a Fome e a Miséria, além de realizar a primeira Conferéncia Nacional de
Seguranca Alimentar. O CONSEA contava com a participagao de ministros do governo
federal e da sociedade civil para elaborar propostas de combate a pobreza e a miséria,
bem como discutir as sugestdes apresentadas pelo IPEA. A partir dessas discussoes,
foi delineado o Programa de Distribuicdo Emergencial de Alimentos (PRODEA), entre
outras iniciativas. Com a criagao desse 6rgéo, a seguranga alimentar passou a ser
vista como um problema do governo e uma questao estratégica diretamente ligada a

Presidéncia da Republica.

Apos a implementacédo do Plano Nacional de Combate a Fome e a Miséria, o
CONSEA estabeleceu algumas prioridades nacionais, que incluiam: geragcao de
emprego e renda; reforma agraria e assentamento de produtores rurais; combate a
desnutricdo materno-infantil; fortalecimento, ampliacdo e descentralizacdo do
Programa Nacional de Alimentacao Escolar (em consonéncia com a experiéncia que
ja estava ocorrendo em Sao Paulo); continuidade do uso de estoques publicos para
programas de alimentagdo social; e revisdo do Programa de Alimentacdo do
Trabalhador - PAT.

A parceria entre sociedade civil e governo federal, através do CONSEA, teve
um resultado significativo ao resultar na realizagao da Primeira Conferéncia Nacional

de Segurancga Alimentar em 1994. Essa conferéncia foi marcante para a construgao
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de uma nova proposta de seguranga alimentar no Brasil, pois durante as discussoes,
tanto na preparagdo quanto durante o evento, ficou evidente o diagndstico de que as
concentragdes de renda e de terra eram os principais determinantes da situacao de

fome e inseguranga alimentar, corroborando o que Josué de Castro ja havia apontado

em seu livro "Geografia da Fome", de 1943.

Figura 2 — Brasil: Mapa da Distribuigdo da Populacdo Indigente
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Figura 3: Brasil: Distribuicdo da Produc&o Nacional de Gréaos Alimenticios
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2.2 - O Governo FHC e a criagao de programas em
ministérios setoriais.

No governo Fernando Henrique Cardoso (1995 a 2002), foram tomadas
medidas polémicas em relagcédo as politicas publicas de combate a fome no pais,
que haviam sido implementadas anteriormente pelo governo Itamar Franco. A
primeira medida foi a extingdo do CONSEA, e em seu lugar foi criado, em 1995, um
novo conselho chamado Conselho da Comunidade Solidaria. Esse novo conselho
era vinculado a Casa Civil da Presidéncia da Republica e era presidido pela
antropologa Ruth Cardoso.

De acordo com os documentos desse novo Conselho, sua meta era ser um
"instrumento de dialogo e de promog¢ao de parcerias entre Estado e sociedade para
o enfrentamento da pobreza e da exclusao por meio de iniciativas inovadoras de

desenvolvimento social" (Conselho da Comunidade Solidaria, 1999: 4).



A porta-voz do programa, Ruth Cardoso, pretendia que os programas de
combate a fome fossem estabelecidos por meio de parcerias entre o governo federal
e a mobilizagcdo da sociedade civil, através do Programa Comunidade Ativa. Dessa
forma, ela transferia a responsabilidade principal do governo federal na luta contra
a fome no Brasil para as maos da sociedade civil, por meio de programas setoriais
que ja existiam nos ministérios desde 1942, mas que nao funcionavam. Isso poderia
resultar em uma regressdo do que foi conquistado no governo anterior (Castro,
2010).

Com a crescente inflagdo e o desemprego no Brasil no final do século XX, na
segunda metade do segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso (2001),
iniciou-se uma fase de criagcao de bolsas e programas nos ministérios setoriais.

O primeiro programa a ser criado foi o Bolsa Escola, pelo Ministério da
Educacao, que na época era liderado por Paulo Renato Souza. O Bolsa Escola era
destinado as familias com renda per capita de até R$90,00 (meio salario minimo
naquele periodo). Para receber esse beneficio, os filhos de 7 a 14 anos deveriam
estar matriculados na rede regular de ensino e ter uma frequéncia escolar superior
a 85%. O valor do beneficio era de R$15,00 por crianga, limitado a 3 criangas por
familia.

O segundo programa criado foi o Bolsa Alimentacédo, pelo Ministério da
Saude, liderado na época por José Serra. Esse programa era destinado as familias
com renda per capita de até R$100,00, que tivessem criangas de até 7 anos de
idade, ou mulheres gestantes ou lactantes. Os requisitos para ingressar no
programa incluiam manter a carteira de vacinagao das criangas em dia, acompanhar
o desenvolvimento nutricional da crianga através de visitas mensais a um hospital
autorizado para avaliagdo e acompanhamento, além das gestantes comparecerem
as consultas pré-natais. O valor do beneficio era de R$15,00 por crianga, limitado a
3 criangas por familia.

O terceiro programa criado foi pelo Ministério da Integracao Nacional, sob a
lideranca do entdo Ministro Ramez Tebet. Esse programa era destinado as familias
residentes em municipios afetados pela seca e cadastradas no Cadastro Unico ou
no cadastro utilizado pelo Bolsa Escola antes da implementacdo do Cadastro Unico.
O valor mensal do beneficio era de R$30,00 por familia.

26

O quarto e ultimo programa a ser criado, em 2002, foi o Auxilio Gas, originado

do Ministério de Minas e Energia, chefiado na época por Francisco L. Sibut Gomid

e.
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O programa era destinado as familias beneficiarias do Bolsa Escola ou do Bolsa
Alimentacao, assim como outras familias abaixo da linha da pobreza que ainda nao
possuiam o beneficio. O valor destinado era de R$15,00 por familia a cada dois

meses.

O modo de recebimento de todos os programas era o depdsito em conta da

Caixa Econémica Federal e o responsavel recebia um cartdo magnético para saque.

No final do Governo FHC, em 2001, o Partido dos Trabalhadores, por meio do
Instituto Cidadania, langcou o Projeto Fome Zero, que tinha como objetivo dar
continuidade aos programas sociais de bolsas criados durante o Governo de
Fernando Henrique Cardoso, porém com caracteristicas distintas e maior visibilidade

e importancia governamental, caso Lula fosse eleito.

Conclusao

Entre 1990 e 1999, um contingente de 8,2 milhdes de brasileiros havia saido
da condicdo de indigentes e 10,1 milhdes da condigdo de pobreza (BARROS,
HENRIQUE E MENDONCA, 2000). Sem duvida, o maior programa de combate a fome
e a pobreza do periodo foi a estabilizagdo da moeda ocorrida em meados dos anos
noventa, o que reforgca a tese de que os ganhos mais efetivos em termos de melhoria
da renda e da alimentagao da populagédo passam, fundamentalmente, pelas politicas

da area econbmica.

Nao obstante, sob a 6tica das politicas sociais de alimentagcédo e nutri¢cao, a
década deixou um legado de experiéncias que também reforca a visdo de que a
melhoria dos programas de alimentagao e nutricdo requer integragcéo e convergéncia
das diversas politicas publicas; descentralizacdo da execugdo dos programas;

eliminagao de sobreposi¢cdes; mobilizagao, participagao e controle social.

No campo dos programas federais, muitos avangos foram observados, tanto na
reducdo das sobreposi¢cdes quanto na descentralizagdao e convergéncia de esforgos
intersetoriais. Assim, foi concentrado no Ministério da Saude o atendimento aos
grupos da populagao em risco nutricional, universalizando o acesso e acoplando o
repasse de recursos para os municipios as transferéncias do Sistema Unico de Saude

— SUS. O combate a desnutrigao, efetuado no ambito local, foi submetido ao controle
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dos Conselhos Municipais e Estaduais de Saude (MINISTERIO DA SAUDE, 1999). O
Ministério da Educacao, por meio do FNDE, descentralizou o programa da merenda
escolar até o nivel da transferéncia direta de recursos para as escolas, que sao
controladas pelos Conselhos da Merenda Escolar, nos quais participam os pais dos
alunos. No Ministério da Agricultura, a CONAB estimulou a integragdo da assisténcia
alimentar as familias de baixa renda nos municipios mais pobres, juntamente com
outras ac¢des de cunho social. As Comissées Comunitarias, exigidas pelo programa
de distribuicdo de cestas basicas, se constituiram em um espago de parceria entre o
governo local e as comunidades para a implantagao de programas inovadores. O uso
dos estoques governamentais de alimentos e a compra de produtos diretamente das
regides produtoras, de forma incipiente, renovaram as esperangas de utilizar os

programas de alimentagdo como instrumento de apoio ao setor agricola.

A avaliagao realizada pelo Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal
(IBAM) nos municipios mais pobres atendidos pela Comunidade Solidaria apontou,
ainda, avangos na convergéncia e integragdo intersetorial de programas,
especialmente entre as areas de alimentagao, saude e educagdo (MARINHO 1998).
Por exemplo, a distribuicao de cestas basicas associada a manutengao das criancas
na escola e & vacinacdo infantil em dia. E a essa integracéo que se creditou, em
grande parte, os resultados obtidos, por exemplo, nos municipios da Comunidade
Solidaria na area de nutricdo: uma queda de 54% das internagdes e de 68% nos ébitos
de criangas menores de 5 anos por deficiéncias nutricionais, no periodo 1994-1997
(DATASUS/MS, 1998).

Apesar dos avancos, a década se encerrou com a presenca de varias
dificuldades tradicionais, como falta de prioridade politica efetiva, recursos
insuficientes para garantir um atendimento adequado a populagdo carente,
descontinuidade de programas em andamento, auséncia, por parte do governo
federal, de uma politica mais agressiva na area do abastecimento popular, falta de
flexibilidade administrativa para atender as demandas das comunidades, respeitando
as diferengas regionais e locais, dificuldades em promover o monitoramento e a
avaliacao de resultados e um efetivo controle e participagdo das comunidades. O
terceiro ato se encerra, deixando claro para o espectador que ainda ha muito a ser
apresentado pela frente.
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CAPITULO 3 — O LANGAMENTO DO PROJETO FOME ZERO
EM 2001

Antes de entrarmos nas agbdes governamentais do Governo Lula quando
eleito, € necessario entender uma agdo ndo governamental, que € a criagédo do
Projeto Fome Zero e o contexto do Brasil na conjuntura da seguranga alimentar no

mundo.

No Brasil, no inicio dos anos 2000, um relatério da Comissdo de Direitos
Humanos da ONU sobre o direito a alimentacdo expés mundialmente o péssimo

quadro da fome e da desnutricdo de milhares de brasileiros na época®.

O projeto Fome Zero surgiu a partir de uma analise feita pelo Instituto
Cidadania, que dizia que o Brasil ndo tinha uma politica geral de nutricdo e
seguranca alimentar e que, devido a isso, a fome no Brasil chegaria a atingir 44
milhdes de brasileiros. A partir disso, estudiosos relacionaram o problema da fome
no Brasil diretamente com o nivel de renda populacional. Ou seja, o problema da
fome no Brasil que o Projeto Fome Zero destacara estava muito mais ligado a
insuficiéncia de renda da populagao brasileira do que com a falta de oferta ou a
escassez de alimentos (Instituto Cidadania, 2001).

Com esse documento elaborado pelo Instituto Cidadania, as entidades da
sociedade civil, parlamentares, religiosos, sindicatos, empresarios e especialistas
nacionais e internacionais do tema da fome fizeram uma anaélise detalhada sobre o
documento, propondo modificacées e um debate aberto para a melhoria da proposta
a ser feita com esse projeto. Posteriormente as modificagoes e debates, o resultado
foi a reinsercdo do tema da Seguranca Alimentar e Combate a Fome na agenda
nacional (Aranha, 2010).

No Dia Mundial da Alimentagao, em 12/10/2001, compareceram a Brasilia
governadores, lideres da bancada dos partidos, prefeitos de diversas cidades
brasileiras, representantes de varias organizacdes internacionais regidas pela ONU

e lideres de varias partes do Brasil do Movimento dos Sem Terra, o MST. O projeto

9 Nesses estudos realizados pela ONU foi que se criou os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM),
onde os lideres das nagGes da ONU se comprometeram a uma nova parceria global para reduzir a pobreza
extrema, em uma série de oito objetivos. O prazo para essa meta foi o ano de 2015 .



Fome Zero foi langado em Brasilia nesse dia e teve a incorporacdo da nogéo do
direito a alimentac&o, sendo que o conceito nacional de seguranga alimentar ficou
definido como a garantia do direito de todos ao acesso a alimentos de qualidade,
em quantidade suficiente e de modo permanente, com base em praticas alimentares
saudaveis e sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais € nem o
sistema alimentar futuro, devendo ser realizado em bases sustentaveis (Idem,
2010). 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 obrigatéria articulagdo com a sociedade civil, cada parte
cumprindo suas atribuicbes especificas (BOFF, 2004).

A proposta apresentada no Dia Mundial da Fome era que a questao da fome
no Brasil exigia um novo modelo de desenvolvimento econémico que beneficiasse
um crescimento nacional com distribuicdo de renda, de modo que ampliaria o
mercado interno nacional com maior geracéo de empregos e melhoria dos salarios
pagos a classe trabalhadora — que era de R$180,00 o salario minimo em 2001,
incoerente com o pre¢o dos alimentos vendidos (Aranha, 2010).

Dessa forma, pode-se analisar que o eixo estrutural de todo o Projeto Fome
Zero estava voltado para as chamadas politicas estruturais, ou seja, a distribuigcao
igualitaria de renda, o crescimento da produgao de alimentos, a geragcao de mais
empregos, a reforma agraria para impulsionar a agricultura familiar, entre outras
politicas de base.

O projeto apresentou dados importantes, dentre os principais, uma
metodologia de mensuragao de pessoas vulneraveis a fome. O que mais chama a
atencao no resultado apresentado € que a maioria dessa populagao vivia nas areas
urbanas. 29 milhdes de pessoas nas areas urbanas nao se alimentavam
adequadamente, enquanto 15 milhdes de pessoas na area rural viviam com esse
problema. Dessa maneira, houve a importante necessidade da criagdo de um
conjunto de politicas publicas especificas para garantir o acesso a alimentacao de
toda a populacao brasileira, tanto dos que eram vulneraveis a fome, como também
dos outros segmentos da populagao. Esse tipo de politica era inexistente no Estado
até 2001 (BOFF, 2004). Outro pressuposto do projeto foi que a seguranga alimentar
e nutricional deve ser garantida de forma territorial, ou seja, valorizando a

dinamizac&o da economia local e regional.
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Dessa forma, como representado na figura abaixo e apresentado
posteriormente, o Programa Fome Zero dividiu-se em diferentes politicas, buscando
atingir todos os grupos sociais. Era uma forma estrutural com o objetivo de criar uma

ligagéo entre o governo federal, estaduais € municipais.

Figura 4: Esquemas das Propostas do Projeto Fome Zero

POLITICAS ESTRUTURAIS
e Geracao de Empregos @ Renda e Intensificacao de Reforma Agraria
* Pravidéncia Social Universal * Bolsa Escola e Renda Minima

e Incentivo a Agricultura Familiar

POLITICAS ESPECIFICAS

* Programa Cupom de AlUmentacao * Ampliacao do PAT

* Doacoes de Cestas Pasicas Emergenciaiz  * Combate a Desnutricao Infantil e Materna

* Manutencao de Estoques de Seguranca * Ampliacao da Merenda Escolar
* Seguranca e Qualidade dos Alimentos » Educacao para o Consumo e Educacao
Almentar

POLITICAS ESPECIFICAS

Areas Rurais Pequenas e Médias Metropoles
. ) _ Cidades
® Apoio a Agricultura Familar * Restaurantes Populares
- * Banco de Alimentos <
eApoio a producao para ¢ anco e Aumentos

autoconsumo ® Parcenas com Varejistas .
‘ * Parcerias com Varejistas

® Modernizacao dos Equipa- =

A e Modernizacao dos Eguipa-

mentos de Abastecmento i

mentos de Abastecimento

e Novo Relacionamento com

" e Novo Relacionamento com

Supermercados e 370
as Redes de Supermercados

» Agricultura Urbana

FONTE: INSTITUTO CIDADANIA, 2001.

3.1—- As Politicas Estruturais?®

As politicas estruturais, voltadas para combater as causas da fome, sao

focadas no aumento da renda familiar, na universalizagdo dos direitos sociais € no

10 https://acervo.fpabramo.org.br/index.php/instituto-cidadania-projeto-fome-zero-uma-proposta-de-

politicade-seguranca-alimentar-para-o-brasil-sao-paulo-instituto-cidadania-araxa-fundacao-djalma-guimaes-
2001-118p
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acesso a alimentagdo de qualidade, bem como na redugdo da desigualdade de

renda.

3.2— As Politicas especificas

As politicas especificas, ou seja, aquelas destinadas a garantir a seguranca
alimentar e nutricional e combater de forma direta a fome e a desnutricdo da
populacdo mais carente do pais, apresentaram um programa inovador, chamado
Programa de Cupom Alimentagao (PCA). Esse programa foi considerado inovador no
Brasil devido ao seu carater massivo, capaz de atingir todas as familias e pessoas
vulneraveis a fome estimadas no projeto. Posteriormente, o programa foi transformado
no cartdo alimentagao, com a proposta de gerar uma ampla demanda por alimentos
e, consequentemente, aumentar a geragao de emprego e renda por meio do aumento

da circulacdo de moeda e da producéo de alimentos.

As politicas anteriores, que incluiam a distribuicao de cesta basica e a renda
minima, foram comprovadamente limitadas, ndo gerando o efeito esperado nas
economias locais. Além de direcionar a capacidade de gasto adicional dos
consumidores mais pobres para a aquisicdo de alimentos, estimulando a producao
dos pequenos agricultores locais, o PCA serviria como um programa complementar
para outros programas propostos de transferéncia de renda, como o Bolsa Escola e o

Bolsa Alimentacéo.

A implementacao do PCA seria feita por meio de um cadastro ja existente dos
assentados de reforma agraria e de programas de transferéncia de renda locais
criados durante o governo FHC. Isso ocorreria de forma gradual, para que a ampliagao
da oferta local/regional de alimentos e o comércio pudessem acompanhar o
crescimento da demanda, dando prioridade inicial para as regides afetadas pela seca

no Nordeste.

3.3 — As Politicas Locais

A terceira parte, chamada de politicas locais, englobaria todas as esferas do

governo no combate a fome por meio dos programas ja implantados com sucesso em



33

muitos municipios, diferenciando-se através das areas de residéncias, que sdo as

areas urbanas metropolitanas, areas urbanas ndo metropolitanas e areas rurais.

Para as trés areas de residéncia, houve sugestdes. Para a primeira area, areas
urbanas metropolitanas, foram propostas as seguintes ag¢des: multiplicagdo dos
restaurantes populares e dos bancos de alimentos; modernizacdo de equipamentos
de abastecimento como varejdes, sacoldes, compras comunitarias e parceria com

supermercados.

Para a segunda area, areas urbanas nado metropolitanas, seréo repetidas as
mesmas propostas da primeira area, porém acrescentando o incentivo a agricultura
urbana através de feiras do produtor e sistema de entregas em domicilio de produtos
frescos. Propds-se também cursos de formacao para implantar hortas nas escolas,
cadastro de terrenos urbanos que nao estavam em uso para a finalidade de produgcao

de hortas para as pessoas interessadas e que nao tinham emprego.

Para a terceira area, a area rural, foi desenvolvido um sistema de valorizagao
e apoio a agricultura familiar, com preferéncia das compras publicas da cidade
favorecendo esses agricultores familiares. Outras propostas como assisténcia técnica,
apoio a comercializagao, infraestrutura e politicas de apoio a produgdo para o
autoconsumo por meio da doagdo de sementes, insumos e ferramentas especificas
para uso em hortas e jardins também foram propostas importantes para as areas
rurais do Programa Fome Zero. (BETTO, 2004).

Nesse momento, ja se observa, por meio do Projeto Fome Zero, que ha uma
avaliacao positiva dos resultados alcancados pelos programas de transferéncia de
renda iniciados em 2001 pelo Governo Fernando Henrique Cardoso, pois estes
atingiram as familias mais pobres, melhorando ainda o desempenho escolar. Porém,
como ponto negativo, esses programas, ao gerar a emancipagao e o desligamento
dos beneficiarios, ndo acabam com o problema da fome. Portanto, em um balancgo
geral dos oito anos do governo FHC, observam-se no programa o destaque a
fragmentacgao institucional, a focalizagao excludente e a superposigao. Neste instante,
o Projeto Fome Zero aponta discretamente para um programa de renda minima ao
mencionar a proposta do Senador Suplicy em uma renda cidada (Instituto Cidadania,
2001: 87).



34

No que se refere especificamente a Garantia de Renda Minima e ao Programa
de Combate a Fome, o Partido dos Trabalhadores, em 2002, apresentou as seguintes

propostas:

"[...] O Programa Bolsa Escola e os demais programas de complementagao
de renda (Bolsa Alimentagéo, PETI e outros ja descritos) voltados ao mesmo
publico-alvo e com o mesmo critério de sele¢ao serao revistos, com o objetivo
de evitar superposicao, disputa entre gestores e pulverizagdo dos recursos
publicos.

No campo da renda minima, nosso governo atuara em quatro frentes: (a)
implementacao de programas nos municipios, atendendo a faixa de 0 a 15
anos de idade. Atransferéncia de renda as familias com renda per capita igual
ou inferior a meio salario minimo sera feita com a complementagao ao valor
pago por programas municipais; (b) adog¢ao de bolsas de estudo para jovens
entre 16 e 25 anos, provenientes de familias de baixa renda, para que
completem o ensino médio ou superior, com contrapartida de realizagdo de
servigcos comunitarios (c) programa de garantia de renda e valorizagao
profissional de trabalhadores desempregados entre 22 e 50 anos,
encaminhando-os para atividades comunitarias e de capacitagéo
ocupacional; a remuneragao sera garantida com o seguro-desemprego, no
caso dos trabalhadores formais, e com um auxilio de renda, para os informais;
(d) programa Nova Oportunidade, para desempregados de 51 a 66 anos,
oferecendo-lhes uma alternativa de ocupagéo." (Partido dos Trabalhadores,
2002: 42-43)

Esse discurso do Partido dos Trabalhadores difere do Projeto Fome Zero
(2001), pois o Programa de Governo propde explicitamente que a renda minima deve
ser vista como um grande passo em diregdo de uma renda basica de cidadania,
mesmo que a implementagao dessa acéo esteja dependente das condigdes fiscais
favoraveis. Vé-se que ha uma tensao ténue no campo das propostas de transferéncia
de renda entre o Projeto Fome Zero (2001) e o Programa Fome Zero (2002). Essa
tensao ira se amplificar e ficara mais explicita quando a equipe de transicao da area
social apresentar uma recomendacado de unificagdo dos programas existentes,
diferentemente do Projeto Fome Zero, que defende a formacgao de mais um programa,
chamado Cupom Alimentagdo. Dessa forma, a polémica da discussdo de como
deveria ser o Programa Fome Zero, que ja vinha ganhando destaque dentro dos
diversos setores do Partido dos Trabalhadores, vai ganhar forma no Grupo de

Trabalho que discutiu a unificagdo dos programas de transferéncia de renda.



3.4 — A confirmacao da agenda apds a eleicao e a formagao

da equipe de transicao do novo governo

Ap0s a vitdria nas eleigdes de outubro de 2002, o presidente eleito Luiz Inacio
Lula da Silva fez um pronunciamento chamado Compromisso com a mudanca'!, no
qual discursa sobre as intengdes do seu mandato com a principal agenda sendo o
combate a fome, criando uma Secretaria de Emergéncia social.

Nesse pronunciamento, € possivel afirmar que o combate a fome ganha
centralidade na agenda, langando inclusive uma secretaria que seria posteriormente
transformada no Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar, o MESA. A
implementagéo do Programa Fome Zero como principal agenda do Governo Federal
€ possivel explicar por algumas razdes. Primeiramente, o programa é uma resposta
politica para a area social do novo governo. O mundo passava por um momento de
vulnerabilidade na area de seguranga alimentar, como mostrou o relatério da ONU
do ano 2000, e o presidente eleito utilizou-se desse problema mundial para formular
0 que viria a ser a principal agenda do seu governo. Foi importante também a criacéo
desse programa para a demanda de esfor¢co de varios ministérios, podendo
englobar as diversas atuag¢des ministeriais. O esforgo para a implementagéo do
programa foi tanto que o governo criou um ministério exclusivo para gerenciar o
programa, que era o Ministério Extraordinario de Seguranga Alimentar e Combate a
Fome, comandado por José Graziano da Silva. Quando o governo cria um ministério
proprio para gerenciar o Programa Fome Zero, a ideia é ingressar instituigdes
especializadas e politicos especializados, os chamados think tanks, ligados ao
Partido dos Trabalhadores.

Foi nesse momento da vitéria que se constituiu uma equipe de transiga
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0,

formada por colaboradores e especialistas que tinham como objetivo passar ao

presidente o retrato do pais que ele encontraria desde o primeiro dia de trabalho, alé

de fornecer um diagndstico sobre os diversos ministérios, os problemas e como

m

(0]

presidente eleito deveria enfrenta-los nas principais areas do Governo Federal

(Tomazini, 2015). A equipe social, responsavel por analisar os problemas que sao

estudados neste trabalho, ficou com a supervisdao de Humberto Costa. Fazendo par

te

desta equipe, Ana Fonseca ficou responsavel por apresentar o relatério dos

11 https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u41590.shtml
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programas sociais de distribuicdo de renda e outra equipe, formada e coordenada por

José Graziano da Silva, ficou responsavel pela seguranga alimentar e nutricional.

3.5 — O relatério sobre os programas sociais de distribuigcao
de renda'?

Na introdugdo de seu relatorio, Fonseca (2002) afirma que ocorreu uma
mudanga nos rumos das politicas sociais no segundo governo de Fernando
Henrique Cardoso, com a introdugdo de programas que oferecem beneficios
monetarios as familias pobres com criangas e adolescentes como forma de induzir
0 acesso as politicas de educacéao e saude. No entanto, ela aponta falhas, como por
exemplo as chamadas "falhas de mercado", ou seja, as politicas de FHC tém como
objetivo corrigir as falhas econémicas causadas em seu governo. Além disso, o
programa apresenta a falha de somente ajudar os mais pobres entre os mais pobres,
pois 0 governo destinava poucos recursos para a area social. Dessa forma, o
governo nao teve sucesso na implementagao de politicas universalistas, ou seja,
que atendam a todos sem distingao (Fonseca, 2002).

Dessa forma, apdés os estudos sobre o governo anterior, Fonseca (2002)
apresenta recomendacgdes para o novo governo, divididas em dois blocos: No
primeiro bloco, serdo tratadas questdes operacionais que independem do modelo
de gestdo. Ja no segundo bloco, estarao as principais polémicas no que diz respeito
ao modelo de gestao e a insercgéao institucional para a operagao de um novo modelo.

No segundo bloco, Fonseca (2002) apresenta uma proposta polémica ao
programa de governo do Partido dos Trabalhadores, o Projeto Fome Zero, do
Instituto Cidadania, ao apontar a unificagdo dos programas e a existéncia de um
unico cartéo.

No entanto, Fonseca (2002) faz uma pergunta retérica em seu relatério: como
fazer isso? Para o autor, é necessario que todos os recursos do programa estejam
em um unico fundo, gerando uma articulagdo dos programas e das instituicoes

governamentais e nao governamentais.

12 https://fpabramo.org.br/forum2013/wp-content/uploads/2014/04/PoliticasSociais-Vol01.pdf
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A conclusdo do relatério na area de Programas Sociais de Distribuicdo de
Renda enfatiza a necessidade de priorizar algumas areas e a criagéo de critérios
técnicos e indicadores de fragilidade e exclusdo social, independentemente da

situacao institucional.

3.6 - O relatério de transicao sobre segurancga alimentar e

nutricional®3

José Graziano da Silva, responsavel por coordenar o Relatério de
Transigcdo sobre Seguranga Alimentar e Nutricional, abordou os seguintes
topicos: implantagdo de uma politica nacional de seguranga alimentar;
propostas de um programa de acgbes emergenciais; e mudancas legais
necessarias. Nesse sentido, José Graziano ira apresentar um Plano Piloto para
o primeiro semestre de 2003, chamado Cartao Alimentagao, conhecido também
como Cupom Alimentacdo, que seria um modo de complementagao de renda
para as familias que recebem o Programa Bolsa Renda nas regides atingidas
pela seca e um complemento também ao Programa Bolsa Alimentagdo. Sendo
assim, José Graziano em sua versdao do Cartdo Alimentacao, ja possui a

abrangéncia geografica a ser atingida, que sao as areas atingidas pela seca.

Esse plano-piloto também manifesta a intengdo de utilizar o Cadastro
Unico como forma de analisar as pessoas que possuem necessidade de
receber o Cartdo Alimentacdo, assim como também ha a manifestacdo de
interesse em estabelecer parcerias entre estados e municipios, criando
monitores e um comité gestor nas localidades. Essa parceria visava trazer

gestores comprometidos que pudessem operacionalizar rapidamente o projeto.

Apos a apresentacado do plano-piloto, José Graziano da Silva (2002), ira
apresentar as diretrizes do Cartdo Alimentacdo. Diretrizes essas que
desagradaram grande parte dos membros dos Partidos dos Trabalhadores. O
Cartao Alimentacao destacava duas diretrizes, na qual a primeira dizia sobre

como esse cartao deveria ser utilizado:

13 http://repositorio.unicamp.br/bitstream/REPOSIP/286223/1/Takagi_Maya_D.pdf
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Essa obrigatoriedade de se destinar os recursos do Cartdo Alimentag&o
exclusivamente a alimentagdo mudou a logica dos programas de transferéncia
de renda iniciados no governo FHC, pois até aquele momento, as pessoas que
recebiam os beneficios decidiam quais seriam os gastos a serem realizados,
por mais que o objetivo dos programas fosse acabar com a fome e diminuir a
desigualdade social. Nas avaliagées dos programas, apesar de haver gastos
com roupas, bebidas alcodlicas, eletrodomésticos e outros produtos, a maior
parte dos recursos era destinada a alimentacdo. Essa mudancga proposta por
José Graziano da Silva causou muitos protestos de diversos setores, sendo o
mais forte por parte do Senador Eduardo Suplicy, pois ele defendia um
programa de renda minima no qual as pessoas poderiam gastar com liberdade
o dinheiro que recebessem e, caso fosse restrito a alimentagao, o Cartao
Alimentacao feriria o direito a liberdade individual previsto na Constituicao
(Suplicy, 2002). Além do ataque a liberdade individual, outro argumento era a

dificuldade da operacionalizagao desse controle.

A segunda diretriz diz respeito a como se daria o Comité Gestor do Programa.
Para ele, o Programa deveria ser constituido por membros dos conselhos ja
existentes, que eram os Conselhos da Assisténcia Social, do ldoso, da Crianga e do
Adolescente, e por mais duas outras inovagdes propostas, que eram um técnico por
estado, que serviria para acompanhar as atividades realizadas pelos Comités, e um
monitor designado pelas prefeituras para o acompanhamento de cada grupo de 50

familias.

Conclusao

O Projeto Fome Zero surgiu baseado em um relatério da Comissédo de
Direitos Humanos da ONU no ano 2000, o qual colocava o Brasil em situagao de
vulnerabilidade perante a seguranca alimentar. Dessa forma, o Instituto Cidadania
fez pesquisas nas quais os resultados eram alarmantes: 44 milhdes de brasileiros
passavam fome.

Com esses dados e o relatério da ONU, o Instituto Cidadania elaborou o
Projeto Fome Zero, que tinha em sua proposta trabalhar com trés niveis de politicas.

As politicas estruturais, voltadas para combater as causas da fome, como o aumento



da renda familiar, a universalizacao dos direitos sociais e do acesso a alimentacao
de qualidade, além da diminuigao da desigualdade de renda; as politicas especificas
de seguranga alimentar e nutricional, que englobavam também as acgdes
emergenciais, mas nado se resumiam a elas; e as politicas locais, com ag¢des
diferenciadas conforme o tamanho do municipio (TAKAGY, 2003).

Ap0s o resultado eleitoral, coube a equipe de transigdo governamental iniciar
a transformacéo do projeto Fome Zero em uma politica de Estado — o "Programa
Fome Zero". Em cerca de dois meses e com consultas a representantes do governo
federal, da sociedade civil, e de governos estaduais e municipais, foi definido o
desenho institucional do programa, que resultou na seguinte estrutura, publicada na
Medida Proviséria 103, de 1° de janeiro de 2003:

. Recriagdo do CONSEA, como 6rgédo de assessoramento do
Presidente da
Republica;

. Criacao de uma assessoria especial na Presidéncia da Republica para

cuidar do processo de mobilizagao popular para o combate a fome.

. Criacdo de um Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e
Combate a Fome, ligado a Presidéncia da Republica para formular e implantar
politicas de seguranga alimentar.

Este ministério teria como base inicial a estrutura fisica, de pessoal e
orcamentaria da Secretaria Executiva da Comunidade Solidaria, que também era
vinculada a Presidéncia da Republica e teve uma alocagao de recursos mediante
readequacgdo do orgamento de R$ 1,8 bilhdo para as agdes em 2003, por ocasido
da analise da relatoria do Projeto de Lei Orgamentaria de 2003, na Camara Federal.

Na Lei Orcamentaria Anual — LOA, 2003, foram incluidas trés acdes
completamente novas, alocando os R$ 1,8 bilhdo:

a) Assisténcia financeira a familia visando a complementacao de renda
para compra de alimentos — Fome Zero na pratica — e a implantagao do Programa
Cartdo Alimentacgdo. Esta acabou ficando com a maior parte dos recursos: R$ 1,2
bilh&o.

b) Acbes voltadas para a compra da producdo de alimentos de
agricultores familiares, que ficou conhecido como PAA — Programa de Aquisicao de
Alimentos da
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Agricultura Familiar: R$ 400 milhdes

C) Acbes voltadas para a educagao alimentar e melhoria das condi¢oes
socioecondmicas das familias, que incorporou outras agdes previstas no programa
Fome Zero, que ficou com R$ 200 milhdes.

Esta terceira agdo incorporou os programas de educacdo alimentar e os
programas municipais de seguranga alimentar, como restaurantes populares,
bancos de alimentos, além da construcao de cisternas no semiarido nordestino, uma
das agdes estruturantes do programa no primeiro ano.

Com a vitdéria, o novo governo constituiu uma equipe de transicdo com o
objetivo de passar ao presidente um retrato do pais que ele encontraria desde o
primeiro dia de trabalho, dividindo-a em duas equipes: A equipe responsavel pelo
relatério dos programas sociais de distribuicdo de renda e outra responsavel pelo
relatoério da seguranga alimentar e nutricional do Brasil. A primeira foi chefiada por
Ana Fonseca e a segunda por José Graziano da Silva.

Na conclusdo do relatério das politicas dos programas sociais, Fonseca
(2002) diz que os Programas Sociais de Distribuicdo de Renda apresentam
resultados apenas bons, servindo para corrigir as falhas de mercado do Governo
FHC. Para isso, ela propde a unificagdo dos programas de distribuicdo de renda em
um unico cartdo e enfatiza a necessidade de priorizar algumas areas mais
fragilizadas pelo fenébmeno da fome, baseadas em critérios técnicos.

Na conclusdo do Relatério da Seguranga Alimentar, José Graziano trabalha
com uma proposta ao novo governo, que € a implementagdo do chamado Cupom
Alimentacéao, que seria um complemento aos outros programas de transferéncia de
renda, com prioridade para as familias atingidas pela seca e em estado de maior
vulnerabilidade. A intengcédo de José Graziano da Silva (2002) era a implementacao
de um Cadastro Unico e, como forma de fiscalizagcdo, quem ja recebe outros
programas de transferéncia de renda e quem recebera o Cartdo Alimentacao, além
de uma maior integragao entre o Governo Federal, estados e municipios. Em sua
conclusao, José Graziano propde algumas diretrizes, sendo que a obrigatoriedade
de destinar os gastos do Cartdo Alimentagao somente com alimentos foi o aspecto
que gerou maior debate dentro do Governo Lula e sera essencial nas discussdes e
transformacao do Programa Fome Zero em Programa Bolsa Familia.
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CAPITULO 4 - O INiCIO DO GOVERNO LULA E O PROJETO
FOME ZERO SE TRANSFORMANDO EM POLITICA PUBLICA

4.1- O comecgo do Programa Fome Zero e as discordancias

governamentais.

Em 2002, Luiz Inacio Lula da Silva foi eleito Presidente da Republica,
apresentando, em sua campanha, o combate a fome como uma de suas maiores
prioridades, posto que a existéncia de fome em um pais que convive com fartura de
alimentos era inaceitavel.

O projeto Fome Zero representava a proposta central dessa prioridade. Em
seu primeiro discurso como presidente eleito, afirmou: "Se, ao final do meu mandato,
cada brasileiro puder se alimentar trés vezes ao dia, terei realizado a missdo da
minha vida" (trecho do primeiro discurso do presidente eleito, em 20/10/2002). Essa
declaragédo trouxe grande impacto em todo o noticiario nacional e deu inicio a
"superexposicao" do projeto. Foi o inicio da implantagdo do programa Fome Zero
pelo governo federal, como politica publica. Desde o seu anuncio no primeiro
discurso do recém-eleito Presidente da Republica, a prioridade dada ao combate a
fome obteve grande aprovagao popular, conforme mostravam as pesquisas de
opinido. Segundo pesquisa do Instituto Datafolha, de 9 de abril de 2003, a
preocupacao da populagdo com o problema da fome aumentou de 6%, em setembro
de 2002, para 22%, em abril de 2003, tornando-se a segunda principal preocupagéo
dos brasileiros, depois do desemprego. A mesma pesquisa mostrou que a melhor
avaliacdo do governo Lula nos primeiros 100 dias foi para as agdes relativas ao
combate a fome e a miséria. Além disso, 69% da populagao aprovava as agdes de
combate a fome e a pobreza. As sucessivas pesquisas de opinido da CNT-Sensus
sobre a atuacao do governo federal também colocavam as agdes de combate a
fome como as mais bem avaliadas. Mesmo com todas as criticas que sofreu desde
o inicio do governo, as politicas de combate a fome e a pobreza continuaram muito
bem avaliadas.

O Programa Fome Zero comecou em 1° de janeiro de 2003, por meio da
Medida Proviséria 103/2003, encontrando um ambiente favoravel por ser a principal
agenda do governo durante as eleicdes e pela contribuicdo de todos os setores da



sociedade civil em sua implementagdo. Tanto o setor publico quanto o privado
estavam engajados com as propostas, incluindo as grandes cadeias de
supermercados (Menezes, 2010). O langamento do novo programa, o Programa
Fome Zero, no segundo més do Governo Lula, marcou a transicdo do governo para
a sociedade, e isso gerou algumas polémicas na midia.

Ao contrario de outros paises, onde ha "bolsées" de pobreza, no Brasil, a
pobreza atingia toda a sociedade (SILVA, 2003). Assim, na opinido de José
Graziano, era improvavel resolver o problema apenas "ordenando os pobres do
mais carente ao menos carente". Tratava-se de um "problema estrutural que
requeria a articulagdo entre os programas sociais e os programas de transferéncia
de renda". Citando o exemplo do Cadastro Unico, ele afirmou que "a heranca do
governo FHC foi um 'carro com pneus quadrados e furados™ (Brasil, 2003c). Para
reforcar o argumento, o ministro José Graziano apresentou resultados da auditoria
do Tribunal de Contas da Unido (TCU), na qual se verificou que, no Rio Grande do
Norte, entre 1 milhdo de beneficiarios cadastrados, 458.000 tinham alguma
irregularidade (cerca de 40%), resultado de problemas no processo de
cadastramento, atualizacdo dos dados, além do uso clientelista dele. O ministro
sustentou que a revisdo do Cadastro Unico deveria ser a prioridade nimero 1, e que
esse trabalho deveria ser realizado com a participagdo da sociedade civil, sendo
possivel realizar essa tarefa rapidamente nos pequenos municipios, onde, com 10
voluntarios, em 15 dias, seria possivel verificar todos os beneficiarios cadastrados
naquela localidade. Na avaliagdo do ministro José Graziano, tal verificagdo geraria
uma economia de cerca de 50% no montante pago, representando o nao
pagamento de beneficios a familias que entraram no cadastro por "motivos
eleitoreiros" (Brasil, 2003c).

O ministro da Fazenda, Antonio Palocci, endossou o diagndstico apresentado
pelo grupo, afirmando que os programas da area de trabalho e emprego nao
focalizavam a questao da pobreza, devido estarem voltados para o setor formal e
que os recursos federais eram repassados para entidades determinadas para esse
segmento, pois "o pobre nunca teve emprego, nunca foi demitido nem teve acesso
aos programas sociais" (Brasil, 2003c). Mencionou que o governo atuava na area
social por intermédio de entidades da sociedade civil e que, entretanto, as pessoas
em extrema pobreza nao tém capacidade de organizacao e que, portanto, era dificil
que a agao governamental chegasse até elas. Ressaltou que o conflito de interesses
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associado a mudanga do foco de atuagéo social do governo apontava que "Vamos
brigar com muitos de nossos amigos" (Brasil, 2003c).

Ressaltou que, se o problema da focalizacdo ndo fosse resolvido
rapidamente, corria-se o risco de criar novos programas desfocados, citando como
exemplo os programas Cartdo Alimentacdo e Primeiro Emprego, € que novos
programas nédo deveriam ser iniciados antes que se resolvesse tal questdo. O
ministro Palocci sugeriu, ainda, que o grupo de trabalho encarregado de analisar as
politicas sociais fosse ampliado e que se tornasse permanente, pois caberia a esse
grupo avaliar os novos programas propostos pelos ministérios setoriais (pelo menos
os de transferéncia de renda). Sugeriu, ainda, criar uma "sala de guerra", um "centro
de inteligéncia" em politica social (Brasil, 2003c).

Que os ministérios setoriais continuariam a elaborar e acompanhar
programas em suas esferas de competéncia, mas que a estratégia de
implementacédo deveria ser unificada. Para ele, no fundo, o que se recomendaria
era a criagao de um programa de renda minima que agregasse na mesma estrutura
operacional as especificidades de cada area, devendo-se comecgar o processo de
universalizacdo das politicas sociais pelos mais pobres dentre os pobres, os 24
milhdes de miseraveis, dado que os objetivos do governo sdo o crescimento
econdmico e a redistribuicao de renda (Brasil, 2003c).

E, por fim, salientou novamente que o governo receberia grandes pressdes de
entidades beneficiadas pelo antigo modelo, como os sindicatos que recebiam recursos
do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). O ministro José Dirceu propds, a titulo de
encaminhamento, que o grupo de trabalho formado pelo MAPS, MP, Casa Civil e
Assessoria Especial do Presidente apresentasse na proxima reunidao da Camara de
Politica Social o cronograma de atividades e a estratégia para a implementagao das

propostas discutidas.

Salientou que o objetivo do governo era caminhar para a unificacdo dos
programas federais de transferéncia de renda, buscando aumentar sua qualidade,
evitar a multiplicacdo de esforgos e integrar estes programas com politicas de carater
estrutural. Recomendou que este trabalho fosse feito "em marcha forgada", devido a
demanda da sociedade e a necessidade de planejar a agao do governo neste mandato
presidencial. (Brasil, 2003c).
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Salientou que tanto o diagnostico quanto as propostas apresentadas deveriam
ser discutidas com os ministérios setoriais antes da apresentacdo de metas e medidas
concretas para a proxima reunido da CPS. Disse que o Grupo de Trabalho teria cerca
de 30 dias para concluir sua tarefa, afirmando que a prioridade era revisar o Cadastro
Unico e, ainda, que haveria um pouco mais de tempo para viabilizar a unificagéo dos
programas sociais. O ministro José Dirceu afirmou, ainda, que deveria-se, também,
discutir a relagdo com os entes federativos e a questdo da gestédo social. Concluiu,
afirmando que os programas de transferéncia de renda em execugéo consumiam
cerca de 6 bilhdes de reais e que a integragcdo dos programas possibilitaria a

racionalizagao do uso destes recursos.

O presidente Luiz Inacio Lula da Silva encerrou a reunido determinando a
criagdo de mecanismos para envolvimento dos prefeitos na discussédo sobre politica
social e que a implementacdo das mudancas deveria ser feita por intermédio das
cidades. Como encaminhamento, determinou a ampliagdo do grupo de trabalho
formado pelo MAPS, MP, Casa Civil e Assessoria Especial do Presidente com a
participagdo dos ministérios setoriais (MEC, MS, MESA, MME e MIN) e a
apresentagao na proxima reunido da Camara de Politica Social do cronograma de
atividades e da estratégia para a implementacdo das propostas discutidas. E que,
neste processo, todos os ministérios deveriam ser consultados. Apds o cumprimento
desta etapa (de consulta aos ministérios), o ministro José Dirceu agendaria a préxima
reunido da Camara de Politicas Sociais para a apresentacao e discussao da proposta
de unificagdo dos programas de transferéncia de renda. Finalmente, atribuiu-se ao
Ministério do Planejamento a responsabilidade pela construgdo do SIVAM Social e do
Atlas da Politica Social como instrumentos para o0 mapeamento da pobreza (Menezes,
2010).

4.2—- As disputas entre as coalizoes do Governo Federal'4

14 para mais informacdes dos debates entre as coalizdes, no site a seguir encontram-se as atas de todas as
reunides do MESA e, posteriormente, MDS:
https://www.bdpa.cnptia.embrapa.br/consulta/busca?b=ad&biblioteca=vazio&busca=autoria:%22BRASIL.%20
MINIST%C3%89RI0%20EXTRAORDIN%C3%81RI0%20DE%20SEGURAN%C3%87A%20ALIMENTAR%20E%20COM
BATE%20%C3%80%20FOME.%22
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Assim que foi colocado em pratica o Programa Fome Zero, as coalizbes
dentro do Partido dos Trabalhadores passaram a discutir a viabilidade do programa e
outros meios para a sua implementacdo, como uma forma de melhoramento. Sendo
assim, o partido dividiu-se na Coalizdo da Seguranga Alimentar, que era baseada no
food stamp, ou seja, cupons e cartdes eletrénicos que seriam utilizados somente na
compra de alimentos; e a Coalizao da Renda Basica, que defendia a transferéncia
de renda em dinheiro. Para esses defensores, os programas como o "Bolsa escola"
apresentavam custos menores e ja eram consagrados (Tomazini, 2015).

Para tentar entender o surgimento das diferentes coalizées dentro do Partido
dos Trabalhadores mesmo apos o Programa Fome Zero ser colocado em pratica, ha
algumas hipoteses a serem colocadas. A primeira hipdtese € que a "Coalizdo Renda
Basica" via que trocar o desenho institucional que ja vinha sendo feito em governos
anteriores poderia gerar incertezas. Para os especialistas dessa coalizao, as
transferéncias condicionadas existentes teriam um feedback positivo de politica,
servindo como uma ponte natural para o desenho de transferéncia condicionada de
grande porte. A segunda hipétese € que o Programa Fome Zero enfraqueceria os
outros ministérios, pois o programa néo estava no programa plurianual e somente o
MESA arrecadaria anualmente R$ 1,8 bilhdo para usar o cartdo alimentagdo. Dessa
forma, os ministros e ministérios que disputavam espacos, recursos e poder dentro
do Governo Federal estavam sendo deixados de lado, forgando-os a propor uma
politica publica diferente na qual haveria uma divisao dos recursos entre os
ministérios (Idem, 2015).

Dentro do debate da Coalizdo Seguranga Alimentar, a principal polémica foi
sobre a proposta apresentada pelo novo ministro José Graziano da Silva, que era
sobre a utilizagdo do Cartado Alimentacgao, no valor de R$ 50,00 para as familias do
semiarido nordestino, como ja havia descrito anteriormente no Relatério de
Transigao sobre Seguranga Alimentar e Nutricional. O embate era para saber se 0
uso desse dinheiro deveria ser obrigatorio para a compra de alimentos ou ndo. Em
entrevista ao jornal Folha de Sao Paulo, José Graziano disse estar seguindo um
modelo inspirado no food stamp, dos Estados Unidos, no qual o dinheiro sé poderia
ser retirado para a compra de determinados alimentos, sendo que esse programa
obteve sucesso no que diz respeito ao combate a fome (Silva, 2003).

Sobre os limites de gastos do Cartao Alimentagao, José Graziano da Silva

disse que nao existiam alimentos que ndo poderiam ser comprados, apenas havia



a proibicdo de adquirir bebidas alcodlicas, cigarros e refrigerantes. A organizagéo
local (estados e municipios) deveria incentivar o consumo de produtos locais e a
agricultura local, mas sem proibir a importagao de alimentos externos (idem, 2003).

Essa obrigatoriedade que vinculava o Cartdo Alimentacdo exclusivamente a
compra de alimentos foi muito criticada por integrantes do Partido dos
Trabalhadores, especialistas e pelo entdo ministro da Educagao, Cristovam
Buarque, que estava vinculado a Coalizao da Renda Basica. O ministro afirmou que
dados do Ministério da Educagao apontavam que 87% do dinheiro pago pelo Bolsa
Escola era gasto com alimentagdo, sem necessidade de comprovagéao de utilizagao
desse dinheiro. Vale ressaltar que o entdo ministro da educagao nao apresentou
oficialmente esses dados, apenas mencionou em entrevista a Folha de Sao Paulo
(Menezes, 2010). Fica claro que a intengdo de José Graziano de unificar os
programas de combate a fome em um Cartdo Alimentagdo era enfrentar os
ministérios que ja tinham programas semelhantes e recebiam um alto valor para
administrar e redistribuir esse dinheiro.

Outro debate importante sobre o Programa Cartdo Alimentagao era se ele
substituiria ou ndo os programas de transferéncia de renda. Segundo o ministro José
Graziano (2003), esse cartao substituiria apenas os programas do Ministério de
Minas e Energia (MME) e do Ministério da Integragcao Nacional (MIN), o Vale Gas e
o Bolsa Renda, respectivamente. Sendo assim, o0s outros programas seriam
mantidos até que a unificagdo coordenada pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva
ocorresse.

Neste ponto, é importante destacar que a formulagdo do ministro Graziano
inova no seguinte aspecto: no Programa Fome Zero (do Instituto de Cidadania), no
Programa ao Governo e mesmo no Plano Piloto ndo havia mencédo a
complementacgao, exceto o Cartdao Alimentagdo, que complementava o Programa
Bolsa Renda e elevava o valor do beneficio para R$ 80,00. Essa proposta, em
relacdo aos programas de transferéncia de renda, estava presente no Programa de
Governo no sentido de complementar os programas de ambito municipal e estadual.
E importante ressaltar também que o cadastro do programa Auxilio Gas, que
caracterizou o periodo conhecido como "corridas as bolsas", era 0 mesmo cadastro
unico dos programas sociais do Governo Federal. Além disso, parte do cadastro dos
Programas Bolsa Escola e Bolsa Alimentacao ainda estava nas bases de dados dos
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respectivos Ministérios da Educacdo e da Saude, pois esses cadastros sao
anteriores a implantagéo do Cadastro Unico.

O ministro da Educacéo, Cristovam Buarque, falando no dia anterior aos
prefeitos, na 62 Marcha a Brasilia em Defesa dos Municipios, informou que levaria
ao presidente uma proposta alternativa ao Programa Fome Zero. Tal proposta,
segundo o ministro, significava o aumento do valor do Programa Bolsa Escola e a
transformagdo do pagamento do beneficio, que deixaria de ser por crianga e
passaria a ser por familia. Segundo Buarque, o Programa Fome Zero (que neste
momento se confundia com o Cartao Alimentagéo) repassava R$ 50,00 (cinquenta
reais), beneficiando apenas mil familias em duas cidades do Piaui, enquanto o
Programa Bolsa Escola atendia a 5,5 milhdes de familias, com beneficios que
variavam de R$ 15,00 até o limite de R$ 45,00. Ainda, de acordo com o ministro:
"hoje o Fome Zero é o Cartao Alimentacdo de R$ 50 que vai chegando aos poucos
as familias. Se elevassemos o valor do Bolsa Escola, custaria apenas a metade do
que pode custar a distribuicdo de mais cartées" (Folha de Sao Paulo, 2003).

Aoutra divergéncia registrada pela imprensa, neste dia, dizia respeito a critica
do assessor especial da Presidéncia da Republica, Frei Betto, ao ministro José
Graziano, sobre as contas bancarias para receber doagbes ao programa Fome
Zero. E importante destacar aqui mais um elemento da fragmentacao institucional:
a existéncia de uma assessoria especial na Presidéncia com a responsabilidade de
coordenar o mutirdo nacional de combate a fome, mesmo atuando em conjunto com
o Ministério Extraordinario de Segurancga Alimentar. Segundo José Graziano, essa
assessoria "foi uma escolha pessoal do presidente Lula e que suas tarefas nao
competiam com o trabalho do MESA" (Frei Betto, 2003).

Assim, na terceira reuniao da Camara de Politica Social estdo explicitas as
divergéncias no seio do governo. O presidente Luiz Inacio Lula da Silva iniciou a
reuniao demonstrando insatisfagcdo quanto ao embate entre Buarque e Graziano e
entre Frei Betto e Graziano, e afirmando que caberia a ministra Benedita da Silva
se manifestar sobre esses assuntos, visto que era ela a coordenadora das politicas
sociais do governo (Brasil, 2003b). Afirmou ainda que a discussdo sobre a conta
bancaria do Programa Fome Zero na midia teria sido uma insensatez: "Estamos
desaprendendo a fazer politica: Frei Betto disse que nao havia uma conta; o ministro
Graziano disse que a conta era secreta" (Brasil, 2003b). O presidente enfatizou

Al

ainda que seria necessario definir "quem faz o qué e quem anuncia o qué", devendo
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ocorrer uma discussao prévia entre os ministros sobre a dimensao a ser dada a
cada fato - nenhum membro do governo pode "fazer o jogo sozinho" (Brasil, 2003b).
Ele finaliza sua intervencdo destacando a necessidade de unificar as politicas
sociais, que os ministros de areas afins deveriam conversar antes de iniciar e
anunciar medidas, e que caberia ao Ministério da Assisténcia e Promog¢ao Social a
elaboracdo de um mapa detalhado sobre as politicas sociais do governo para futura
discusséao (Brasil, 2003b).

Portanto, o presidente ndo escondeu sua insatisfagcdo com o debate externo
das divergéncias do governo e com a precaria integragdo entre os ministros.
Ressalta-se que pela primeira vez, depois de eleito, ele se manifestou sobre a
unificagdo das politicas sociais e explicitamente delegou ao Ministério da
Assisténcia e Promogao Social a elaboracao do diagndstico (Menezes, 2003).

O ministro José Graziano elogiou a apresentagao do grupo, mas afirmou que
a discussdo sobre a pobreza ndo poderia ser realizada em termos de renda
monetaria. Na opinidao do ministro, seria necessario considerar as rendas nao
monetarias e as transferéncias recebidas pela populacao carente, pois a pobreza
tinha muitas faces. Para argumentar, lembrou que os agricultores de subsisténcia,
por exemplo, ndo possuiam renda monetaria, mas estavam em uma situagao de
relativa dignidade. Segundo o ministro, as “categorias ‘miseraveis’ e ‘indigentes’
eram “abstragdes” que dependiam “de onde se tragava a linha da pobreza" (Brasil,
2003c). O cenario, no inicio do novo governo, em 2003, demonstrou ndo s6 uma
fragmentacgao institucional — surgimento de mais dois ministérios setoriais € uma
assessoria especial ligada ao presidente —, como também a manutengdo da
superposig¢ao/dispersao dos programas de transferéncia de renda. Cada ministério,
conforme apontou a Mensagem Presidencial enviada ao Congresso em fevereiro de
2003, ndo s6 manteve os programas, como constituiu novos (Tomazini, 2015). Esta
mensagem sinalizou claramente a demarcacédo de espacgo, superpostos, entre os
ministérios da area social. A Camara de Politica Social comegou a cumprir seu papel
de articulagdo governamental, sob a coordenacido direta do Presidente da
Republica. Para ele, deveria existir apenas o programa do Governo Federal e cada
Ministério deixaria de ter os “seus pobres”, ou seja, 0s programas sociais nao
pertenciam aos ministros, mas ao governo, apontando que a politica social deveria
criar condi¢cdes para que os individuos superassem as condi¢des de pobreza. Isso
aponta para uma disputa interna dentro do Governo Federal.
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O problema era a pobreza, a miséria, a fome e a desigualdade social,
elementos identificados por diversos indicadores, bem como informacdes e
experiéncias da execugao dos programas existentes que ndo demonstravam forgcas
para solucdes rapidas. Mas esse reconhecimento do problema € socialmente
construido pela midia, pelos atos da sociedade civil, pela caravana do inicio do
governo e pela propria academia. Outro ponto criticado e que levou a discussao
entre as coalizées que disputavam o poder do programa de seguranga alimentar é
um conceito que remete a Campbell (2002), que é a questao do framing, ou seja, 0
oferecimento de simbolos e conceitos que servem de solucdes para os problemas
das politicas publicas. No caso do Programa Fome Zero, o conceito de seguranga
alimentar pela palavra Fome foi utilizado para angariar apoio politico e um apelo
popular para a luta contra a pobreza. Para os especialistas em midia e que
apoiavam a transicdo do Programa Fome Zero para o Programa Bolsa Familia, o
Brasil passou uma imagem negativa nacional e internacionalmente, sendo
considerado “um pais que tem fome” (Suplicy, 2003). Dessa forma, o problema nao
era apenas estrutural e no modo de fazer politicas publicas, mas também no modo
conceitual do nome para “vender” o programa. Enquanto o Programa Fome Zero
passava a visao de um Brasil que tem fome e, consequentemente, subdesenvolvido,
o Programa Bolsa Familia passava para a midia e para a sociedade a ideia de um
programa de seguranga alimentar positivo, que incluia a familia no combate a
pobreza e a desigualdade social. O segundo aspecto normativo do programa que
se remete a teoria de Campbell é o que ele chama de “sentimento publico”. Nesse
aspecto, o Programa Fome Zero apontava para uma dicotomia. A midia fazia
reportagens e langava editoriais contra o programa, enquanto a opinidao publica
mostrava uma opinido favoravel. Para a formulagdo, o presidente constatou a
setorializagdo do seu governo e langou méo de um espaco integrador dos seus
dirigentes — a Camara de Politicas Sociais. Buscou especialistas da comunidade
técnica, constituindo um Grupo de Trabalho (GT) para desenvolver e apresentar

diferentes propostas de unificacéo.

4.3— As discussoes econémicas e estruturais do programa

O Programa Fome Zero, desde a sua criagao, possuia um conjunto de ideias

intervencionistas estatais, visando uma regulagao econdmica e um direcionamento



dos gastos através do Cartdo Alimentagcdo. Essa ideia mais intervencionista era
compreensivel na visdo do programa, tendo em vista que tinha como principal foco
a redugdo da desigualdade social e, em um segundo momento, o crescimento
econdmico, aumentando o nivel de empregos e dos salarios, corrigindo as
chamadas falhas do mercado. Fazendo essa intervencdo, o governo tinha a
pretenséo de baratear o prego dos alimentos, gerar uma dinamizagéo da economia
local e fortalecer os pequenos produtores por meio da compra e venda dos produtos
(SILVA, 2004).

A coalizdo de transferéncia de renda foi contra essas ideias intervencionistas,
pois viam a pobreza como um problema de ordem individual, de capacitacéo e de
educacao, que deveria ser discutido no ambito de varios ministérios e nao somente
no Ministério Extraordinario de Seguranga Alimentar e Combate a Fome (MESA).
Para esse grupo, acabar com a rede de protegéo social ou a renda minima seria um
desprezo a tudo o que foi feito e testado nos anos anteriores nas prefeituras
comandadas pelo Partido dos Trabalhadores em algumas cidades de S&ao Paulo e

pelo Bolsa Escola, Auxilio Gas e Bolsa Alimentacgao.

Nesse momento, fica clara a disputa interna entre ministros e ministérios para
a organizagao de um programa de seguranca alimentar. O objetivo era tirar a
centralizagdo do Programa Fome Zero do MESA e gerar um comando dividido entre
ministérios, cada um atuando em uma area com um objetivo em comum, que era

acabar com a fome no Brasil.

Do ponto de vista estrutural, o Programa Fome Zero foi criticado por exigir um
grande esforco de coordenacdo entre os diferentes ministérios, estados e
municipios. O desenho estrutural do programa era complexo para ser cumprido em
um curto periodo, tendo duas estruturas: emergenciais e especificas. Isso gerava
uma falta de clareza na sua operacionalizacdo. Para a coalizdo da segurancga
alimentar, o Governo Federal preferiu o pacto federativo em vez da mobilizacao
social. Preferiu favorecer os politicos, que nem sempre sabem fazer bom uso do
dinheiro publico. Preferiu um modo mais facil de fazer politica, transferindo renda,
do que implementar um modelo mais complexo, porém mais efetivo, através dos
comités gestores.

O Programa Bolsa Familia representava uma mudanca estrutural do
programa e o tornava menos complexo. Nao tinha a obrigatoriedade de atuar em

um sistema estrutural complexo envolvendo a area de geracdo de empregos e
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renda, previdéncia social universal, incentivo a agricultura familiar, intensificagao da
reforma agraria, nem a obrigatoriedade de realizar politicas especificas, como
doagdes de cestas basicas emergenciais, seguranga na qualidade dos alimentos,
ampliacdo da merenda escolar, educacao para o consumo e educacgao alimentar,
formacéo de banco de alimentos, agricultura urbana, restaurantes populares, entre
outras politicas. O objetivo do Programa Bolsa Familia era mais simples e, na visao
de seus defensores, mais viavel e mais facil de ser aceito pela populacao, pois se
tratava apenas da transferéncia de renda para que a populagdo em situagao de

vulnerabilidade pudesse gastar com alimentagdo ou qualquer outra necessidade?®.

4.4— Analise das disputas das coalizoes e as principais

questoes colocadas em debate

As principais questdes a serem feitas e que precisam ser analisadas de forma
mais incisiva pelos pesquisadores desse tema s&o: por que, mesmo com um
sucesso popular, como mostrado nas pesquisas de opinido no inicio desse capitulo,
e 0 sucesso governamental do Programa Fome Zero, houve esse embate dentro do
préprio Partido dos Trabalhadores para que houvesse a mudanga de um programa
baseado na transferéncia direta de alimentos para um programa de transferéncia de
renda?

Para isso, procurei destacar alguns pontos que poderiam dificultar a eficacia
do Programa em médio/longo prazo. O primeiro ponto é a falta de coordenacgéao
institucional, ou seja, como o Programa Fome Zero trabalhava com uma frente de
politicas estruturais e duas frentes de politicas especificas, isso poderia gerar uma
grande dificuldade na coordenagao do programa por parte do Governo Federal, que
estava concentrado no Ministério Extraordinario de Segurancga Alimentar e Combate
a Fome. Sendo assim, a dificuldade na coordenacao institucional poderia gerar uma
dificuldade na execucgao do programa devido a complexidade da articulagao exigida
entre os arranjos ministeriais e federais.

O segundo ponto é o paralelismo com outros programas semelhantes de
combate a fome e a pobreza e a impossibilidade de financiamento, ja que o
Programa Fome Zero ja demandaria um grande investimento publico. A sociedade

15 https://www.camara.leg.br/sileg/integras/329724.pdf

51



e o0s politicos poderiam ver como um gasto excedente do PFZ ou dos outros
programas, podendo corta-los do orgcamento plurianual.

O terceiro ponto esta relacionado ao erro no diagnostico do problema.
Enquanto o Instituto Cidadania apontava que o numero de pessoas vivendo abaixo
da linha da pobreza era de 44 milhdes, o que representaria 27,8% da populacéo, o
IPEA apresentava um numero muito menor, a metade do previsto pelo Instituto
Cidadania, ou seja, 22 milhdes de pessoas, ou cerca de 14% da populagdo. Essa
diferenga no diagndstico do problema esta relacionada a abrangéncia da nogao de
segurancga alimentar. O Instituto Cidadania considerou também os individuos que
vivem com incerteza em relagdo a sua alimentagdo no futuro (Tomazini 2010a;
2010b). Estudos destacam que algumas criticas baseadas em estudos
encomendados pelo préprio governo ao IPEA questionavam nao apenas a
metodologia utilizada pelo PFZ, mas também a ideia de priorizar o combate a fome
na agenda do governo. Dessa forma, o conflito entre diferentes sistemas de crencas
e valores pode ser observado desde os estagios iniciais do programa, tanto no que
diz respeito ao desenho e ao diagndstico do problema, quanto as prioridades da
acao do estado (Takagi, 2006).

O quarto ponto esta relacionado ao problema de focalizagdo do programa.
Como ha varias politicas estruturais e politicas especificas, isso dificultaria o foco
principal do programa, que € acabar com a fome no Brasil. Um exemplo é quando
se foca muito na politica de geragao de empregos e renda e se deixa de lado o apoio
a agricultura familiar, a ampliagdo da merenda escolar, a seguranga e qualidade dos
alimentos, entre outros.

O quinto ponto diz respeito a questdo do clientelismo politico-religioso
juntamente com a corrupgao local. O Programa Fome Zero tinha como politica
emergencial atender a regido do semiarido nordestino, e a fiscalizagao dos gastos
era de responsabilidade de cada estado e municipio que recebessem o Cartao
Alimentacéao. A corrupgao poderia ocorrer como forma de aumentar as dividas dos
moradores do campo com 0s coronéis, assim como poderia ocorrer através do nao
repasse do Cartdo Alimentacao para as pessoas necessitadas, gerando oposi¢cao
local ao governo e ao programa.

O sexto ponto é a questdo de colocar o Programa Fome Zero como uma
ajuda humanitaria e ndao como um direito que a populagdo possui. Os riscos

enfrentados nessa disputa sdo no sentido de que as agdes permanegam no plano
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do assistencialismo e do dever moral e humanitario, € ndo se concretizem como
direito. As propostas ndo rompiam com a visdo seletiva e emergencial, com o
desenvolvimento de acgdes paliativas, focalizadas e sem inovacgdes. Portanto, trazer
a analise um programa como o Fome Zero, no contexto da refilantropizacado da
questao social brasileira e da despolitizacdo da politica social, € enfrentar uma
tematica complexa, que supde diversos caminhos analiticos e diferentes angulos a
serem considerados em sua analise.

O sétimo e ultimo ponto € a questdo da burocracia do programa. Esperava-
se, desde o primeiro momento, que o programa atingisse rapidamente suas metas
e que fosse melhor administrado, colocando em pratica todas as politicas estruturais
e especificas desde o inicio. No entanto, o governo teve que enfrentar a burocracia
para intensificar a reforma agraria, para gerar uma previdéncia social universal, para
fazer acordos com governos estaduais e ampliar as politicas de ampliagdo da
merenda e da educagao para o consumo € educacao escolar. Nesse sentido, os
debates dentro do Partido dos Trabalhadores sugeriam que, para o programa ter um
efeito mais imediato no combate a fome, seria mais viavel substituir o Cartéo

Alimentacgéao pelo Programa Bolsa Familia, um programa baseado na renda minima.

4.5- A Coalizao de Seguranga Alimentar perde forga dentro
do PT

No final de 2003, foi criado um Grupo Interministerial para a unificacdo dos
programas de transferéncia de renda, o que resultou em um enfraquecimento da
coalizdo da seguranca alimentar dentro do Governo Federal. Dentro desse Grupo
Interministerial, atores importantes do Estado e da sociedade civil estavam
promovendo seus proprios interesses, desviando verbas e a formulacéo de politicas
de seguranca alimentar do MESA e repassando para outros ministérios, com o intuito

de gerar mais visibilidade e poder entre eles (Tomazini, 2015).

Durante a Reforma Administrativa realizada pelo governo Lula em 2003,
decidiu-se extinguir o Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a
Fome, dando lugar ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), responsavel pelas politicas nacionais de desenvolvimento social, seguranga
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alimentar e nutricional, assisténcia social e renda de cidadania do pais. Coube ao
MDS a missao de coordenar, supervisionar, controlar e avaliar a execu¢ado dos
programas de transferéncia de renda, como o recém-criado Bolsa Familia (idem,
2015).

A extincdo do MESA, liderado por José Graziano, e a criagao do MDS, liderada
por Patrus Ananias, representaram a perda de poder politico da coalizdo denominada
"seguranga alimentar" dentro do governo Lula. Logo no inicio, em janeiro de 2004, o
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome langou o Programa Bolsa
Familia, que se tornou a principal vitrine na area social do governo Lula (Aranha,
2010).

Conclusao

Nesta secédo, serdo apresentadas algumas hipéteses que podem ter levado a
perda de forca do PFZ e a incorporacédo do PBF pelo Governo Federal. A primeira
hipétese trata-se de uma teoria chamada "dependéncia de trajetéria" (Pierson 2000;
2004), baseada na afirmacgao de que eventos histéricos e/ou escolhas passadas irdo
delimitar o campo de agao dos atores, cerceando o campo de possibilidades a
serem consideradas no futuro. Em entrevista a Tomazini, Patrus Ananias (2009) fala
sobre as mudangas que levaram a incorporacao do Cartao Alimentagcéao ao Bolsa
Familia:

“Na ocasido, havia programas de transferéncia de renda, dispersos e
fragmentados. O Bolsa Familia assumiu um outro desenho, mais amplo, com
foco definido na familia, no nucleo familiar. E um programa que superava a
fragmentagéo dos outros e que se apresenta como propésito de atender
todas as familias pobres e muito pobres. Nao era possivel interromper o
pagamento dos beneficios dos outros programas para comecgar a
implementar outro. Costumo usar uma imagem para nosso desafio: tinhamos
de trocar o pneu com o carro em movimento.” (Ananias, 2009)

As transferéncias de renda condicionadas existentes desde o Governo FHC
teriam um retorno positivo de politica, servindo como uma “ponte natural” para o
desenho de um programa de transferéncia condicionada de grande porte, como o
PBF.

Uma segunda hipotese, baseada na autonomia do Estado, feita por Skocpol
(1979), é de grande relevancia para essa literatura ao tentar entender a crise do



PFZ. No Programa, o poder de agenda de atores como politicos e funcionarios
publicos seriam grandes, ndo se limitando nas suas metas e a¢des a preferéncias
de alguns grupos de interesse, movimentos sociais ou até a luta de classes. Com a
estrutura inicial do PFZ, principalmente as estruturas especificas!®, a burocracia
estatal seria capaz de ndo apenas de ser um érgéo que organiza e que fiscaliza o
Programa, mas seria capaz também de promover a expansao dessas politicas
sociais, pois iriam possuir recursos fiscais do Estado para desenvolver a estrutura
organizacional. A ideia de José Graziano perante essa politica publica, iria de
encontro com essa autonomia do Estado (Orloff & Skocpol 1984; Skocpol 1985; Weir
& Skocpol 1985) baseado nas politicas especificas do Programa, na qual cada
municipio e Estado teria autonomia para fazer estudos e propor uma mudancga no
modo de colocar em pratica as ideias do PFZ de acordo com as diferengas regionais
do pais. De certa forma, essa hipotese ndo se concretiza por dois motivos
importantes: a) O PFZ nao teve tempo o suficiente para trabalhar com suas politicas
estruturais, especificas e locais; b) O PFZ, apesar da ideia de José Graziano de
trabalhar com uma fiscalizagdo municipal, dando mais autonomia a esses, ele era
diretamente vinculado a Presidéncia da Republica e o MESA contava com o acesso
e o presidente Lula fazia questdo de dar assisténcia ao Programa, concentrando
esse poder no Executivo; c) O Cartdo Alimentacdo abrangia 67% de todos os
recursos do programa, deixando pouco espag¢o para uma mudanga na estrutura
financeira local.

O confronto entre a coalizdo "seguranga alimentar" e a coalizdo "renda
basica" foi o fator chave para a crise e a extingdo do PFZ. Algumas pessoas do
cargo de confianga da administragcao do Governo Federal, que ja haviam participado
da formulagéo da proposta no Instituto Cidadania, tinham sua propria agenda, ligada
ao MESA: colocar em pratica o PFZ. Contudo, alguns gestores dos programas de
transferéncia de renda e os atores politicos, que faziam parte da coalizdo "renda
basica", envolvidos no novo governo, defendiam a consolidagao dos programas ja
consagrados do governo anterior. Nessa coalizao, podem-se destacar trés grupos
com fortes argumentos para a formagao de um novo programa baseado na renda
basica. O primeiro grupo estava ligado ao Bolsa Escola e era liderado pelo Ministro
da Educagéo, Cristovam Buarque (Coelho, 2010). O segundo grupo estava ligado

16 Eram as politicas diretamente ligadas a combater a fome no Brasil
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ao Ministério da Assisténcia Social, que posteriormente se transformaria no MDS,
responsavel pelo gerenciamento do Programa Bolsa Familia (Cunha, 2010). O
terceiro grupo, responsavel pela unificagcdo dos programas de transferéncia de
renda entre 2003 e 2004, era liderado pela pesquisadora Ana Fonseca, que se
baseou no Programa Renda Minima utilizado como experiéncia no municipio de Sdo
Paulo nas gestdes do PT (Leite & Peres, 2015). Essa disputa, tanto entre atores
politicos quanto entre pesquisadores, retoma a ideia de Campbell (1998) que da
importancia aos debates em primeiro e segundo planos. Nesse debate, ganham
evidéncia as universidades, think tanks e profissionais que fornecem uma viséo de
mundo aos formadores de opinido. Em entrevista, o presidente do CONSEA,
Francisco Menezes, retoma a teoria da "Aprendizagem social" de Peter Hall (1993),
na qual as mudangas ocorrem através do processo de aprendizagem. Para
Francisco Menezes (2009), a mudanga nao ocorreu em termos de prioridade, mas

como
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“resultado de um amadurecimento sobre a politica publica a ser
aplicada. O Fome Zero tinha como principal instrumento o Cartdo
Alimentagao, com obrigagcédo de uso do recurso na compra de alimentos. Foi
feita uma revisdo nessa proposta e com o Bolsa Familia deixou-se a livre

escolha do beneficiado a finalidade de uso do recurso” (Menezes, 2009)

Essa fala do presidente do CONSEA tem a ver com a visdo econdmica do
PFZ, na qual estava baseado em um conjunto de ideias mais intervencionistas. Essa
ideia iria contra as ideias dominantes do paradigma 'capital humano', onde a
desigualdade social € vista como um problema de ordem mais individual, de
capacitacao populacional e de educacdo para a competicdo no mercado de
trabalho. Ou seja, o Cartao Alimentagao, destinado a compra somente de alimentos,
iria contra o sistema capitalista de livre escolha de gastos.

Os atores responsaveis pela teorizagao e debate da transferéncia de renda
condicionada diziam que o governo federal desprezava os 'avangos na estrutura de
combate a pobreza ocorridos em anos anteriores, como a chamada Rede de
Protecado Social, que continha, entre outros programas, o Bolsa Alimentacéo e o
Bolsa Escola' (Neri, 2005, p.44). Para esses atores, o Bolsa Familia 'representa uma
tentativa de retomar o uso de tecnologias sociais de ponta, de dar maior consisténcia
e sistematicidade as acdes do governo federal' (idem, 2005, p.44).



A coalizdo "renda basica" era favoravel aos programas de transferéncias
condicionadas e apresentava essa ideia como uma modernidade na questdo de
politicas sociais. Portanto, as divisdes internas do governo e o desgaste nos debates
dessas coalizbes, junto com a continuidade dos programas sociais vindos do
Governo FHC e a dificuldade de implementar o PFZ ja no seu inicio, contribuiram
para a erosao do PFZ. Em entrevista, Frei Betto revela o carater conflituoso quanto
as crengas sobre o papel da sociedade e do Estado na implementagéo do programa:
"ao descartar o Fome Zero e optar pelo Bolsa Familia, o governo federal escolheu
o pacto federativo em detrimento da mobilizacdo da sociedade. Portanto, descartou
os Comités gestores e favoreceu os prefeitos, que nem sempre primam pelo bom

uso dos recursos publicos". Francisco Menezes (2009), a esse respeito, aponta que

De fato, com o Bolsa Familia ocorre essa inflexao, abandonando-
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0s antigos comités gestores do Fome Zero e privilegiando-se a relagdo com
0s poderes publicos estaduais € municipais. Este foi um dos pontos mais
polémicos na implantagédo do programa, ja que a perda de poder dos comités

gestores foi muito sentida por aqueles que estavam investidos des

Sa

responsabilidade e os municipios ndo aceitavam submeter-se ao controle

desses comités gestores. (Menezes, 2009)

Essa perda de poder dos comités gestores gerou uma falta de confianga no
paradigma da seguranga alimentar e ndo se via mais o PFZ como uma referéncia
dominante nas politicas publicas na luta contra a desigualdade social. Dessa forma,
através das analises e propostas dos atores defensores da renda condicionada, via-
se esta como um programa menos complexo, mais simples e viavel na formulagao
e implementagdo como politica publica. Como o PFZ foi apresentado com varias
estruturas e visto como uma forma mais complexa, até pela populagdo, os
oponentes apontaram como caracteristica negativa do PFZ a falta de clareza das
propostas e da implementacgao.

Outra hipétese é apontada por Campbell (1998) e diz respeito ao framing das
politicas publicas. Porém, como frames, as ideias parecem ter contribuido de forma
importante na crise do PFZ, pois o0 nome Bolsa Familia transmitia uma sensacao de
maior segurancga e acolhimento familiar. O processo de framing, que "oferece aos
atores simbolos e conceitos que servem de solugdes aos problemas de politicas
publicas em termos normativamente aceitaveis por meio da transposicido e da
bricolagem" (idem, p.394), ocorreu, sobretudo, com a estratégia de simplificar o
conceito de seguranga alimentar por meio do uso do termo "fome". A questao da



fome, além de dar sentido simbdlico ao programa social, apontava para o fracasso
das propostas de combate a pobreza previamente apresentadas. Combinada com
outros apelos, como mobilizacao e solidariedade, a fome foi citada nos discursos e
pronunciamentos de forma a angariar apoio politico para o programa. Além da
énfase na fome em detrimento da campanha pela "seguranga alimentar”, também
foram utilizadas imagens de seca e figuras histéricas de prestigio, como Betinho,
por exemplo. No entanto, a estratégia de utilizar o termo "fome" nos meios de
comunicagao pode ter contribuido para a incompreenséo dos objetivos do programa
e para apelar ao direito a alimentacao. Muitos especialistas em politicas de combate
a pobreza criticaram a orientagdo da seguranga alimentar e a disseminagdo da

imagem de um "Brasil que tem fome".

Dentro do segundo aspecto normativo de Campbell (1998), ha uma dicotomia
de imagens. As grandes midias passavam uma imagem negativa do PFZ, enquanto
o sentimento publico, mensurado por pesquisas de surveys, mostrava que a opiniao
publica via a principal agenda do governo como algo positivo (Tomazini, 2010b). Em
pesquisa realizada pelo Datafolha em 2003, a fome e a miséria foram apontadas
como o segundo principal problema do pais por 15,1% dos entrevistados, ficando
somente atras do desemprego (31,7%). Nessa pesquisa, os dois mandatos do
Fernando Henrique com relagdo ao combate a fome e a miséria foram avaliados
como péssimos (31,3%), ruins (22,2%) e regulares (29,1%). Do total de
entrevistados, 46,6% avaliaram que o governo Lula seria bom nessa area, seguidos
de 31,3% bom e 15,2% regular. O programa permaneceu bem avaliado no ano
seguinte. Segundo pesquisa do Ibope realizada em setembro de 2004, a area de
combate a fome e a pobreza foi apontada como a area de melhor desempenho do
governo Lula (25,2%). Um resultado consideravelmente acima das demais areas
avaliadas, como as agbes para reduzir o desemprego (8,8%), acdes na area da
saude (7%) e da educacgéo (6,2%). Apesar da pressao midiatica contraria, as
pesquisas de opinido apontam para um sentimento publico favoravel a permanéncia
desse programa.

Como escrito nos argumentos anteriores, os principais atores envolvidos no
processo de crise do PFZ, tanto do Estado como da sociedade civil, ndo visavam
apenas promover seus interesses, mas estavam também defendendo suas crencas

e causas distintas. Portanto, nesse caso, o recurso ao poder nao deixa de ser uma
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importante analise. A coalizdo segurancga alimentar foi perdendo cada vez mais
espaco politico dentro do governo Lula com a criagdo do Grupo Interministerial, que
tinha como objetivo unificar todos os programas de transferéncia de renda anteriores
e fazer um rearranjo baseado nas propostas do PBF. Essa perda de forca politica
fez com que o principal programa dentro do PFZ, o Cartdo Alimentagao, perdesse a
autonomia. Ao longo do primeiro ano de governo, os principais formuladores de
politicas contrarias ao PFZ que estavam dentro do governo, Antonio Pallocci
(Ministro da Fazenda), José Dirceu (Ministro da Casa Civil) e Cristovam Buarque
(Ministro da Educacado) (Tomazini 2010a; 2010b; 2015), tinham uma posi¢cao de
poder privilegiada para combater o PFZ, que ficou sendo defendido somente por
José Graziano da Silva. Com isso, apds a reforma ministerial no final de 2003, a
coalizdo seguranga alimentar perdeu mais forga, pois o MESA foi extinto e criou-se
uma pasta: o Ministério do Desenvolvimento Social, que colocou o PBF como a
principal vitrine na area social do governo Lula.

Sendo assim, a criagao do Bolsa Familia como politica publica remete aos
tedricos Kingdon (2003), Hall (1993), Sabatier P. & Hank Jenkins Smith (1993) e
Campbell (1998). Tudo foi analisado como a forma que as elites operam no interior de
diferentes subsistemas de politicas publicas quando ocorre a disputa interministerial
e uma disputa ideoldgica intrapartidaria sobre como o programa de seguranga
alimentar mais efetivo para o Brasil deveria ser. Analisa-se também, com base nesses
tedricos, que os atores nao estao ligados somente a seus proprios interesses, pois
aprendem também com o tempo e mudam as diregbes politicas. Essa teoria
encontrada nos atores fica clara quando se vé o apoio incondicional dos atores
politicos do PT antes de ganhar as elei¢gdes e a mudanga de rumo que eles tomaram

apos a vitdria de Lula e ao longo do ano de 2003.

Outro ponto importante a ser citado e que relaciona a teoria desses autores com
esse projeto € que ndo ha mudanca de paradigmas com a aprendizagem. Ou seja, no
caso da agenda politica, o paradigma continuou sendo acabar com a fome e a
desigualdade da populagao brasileira, mas foram feitos novos arranjos e associagcoes
que sao oriundas de outros paradigmas pré-existentes ou antigos. Dessa forma, essas
teorias ajudam a entender fatores negligenciados em outros estudos, como a
producado de conhecimento das diferentes coalizdes sobre a segurancga alimentar, a

competéncia e a qualidade dos especialistas politicos e n&o politicos, e as crengas e
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representacdes dominantes compartilhadas por diferentes atores, tanto na esfera

publica como na privada.

O debate entre os diferentes grupos do partido foi de grande importancia para
o fortalecimento partidario e para mostrar que um partido coeso e com uma formagao
mais solida pode trabalhar junto, mesmo com ideias divergentes. Nesse debate entre
coalizbes, tém-se os principais atores, como citado nesse capitulo, mas por tras
desses atores havia os diferentes grupos que tinham suas preferéncias e apoiavam

determinadas ideias.

Um exemplo claro disso s&o os trabalhadores rurais, que viam no Programa
Fome Zero uma forma mais estruturada e benéfica para essa classe trabalhadora. Ja
0 grupo dos intelectuais e politicos viam no Programa Fome Zero um programa que
colheria resultados em médio prazo, sendo ruim para o governo e para o partido, que
teria que mostrar resultados rapidos e ganhar cada vez mais pessoas dentro dos

sistemas executivo, legislativo e judiciario.



CAPITULO 5 — AS DIFERENGAS ESTRUTURAIS ENTRE O

PROGRAMA FOME ZERO E O PROGRAMA BOLSA
FAMILIA

Com a vitéria da coalizdo "renda minima" no governo, foram implementados
varios diferenciais na forma de combate a fome dentro do governo. Apesar dos
objetivos finais serem os mesmos, que era acabar com a fome e diminuir as
desigualdades sociais no Brasil, 0s meios para se chegar sao opostos.

A primeira mudanga e a mais essencial é a troca do Cartdo Alimentagéo,
proposto por José Graziano, para a transferéncia de renda através de um depdsito
em conta bancaria e o saque feito por um cartdo magnético disponibilizado pelo
banco. Esse valor inicial foi de R$50,00 por familia e cada familia poderia acumular
até trés beneficios, no qual em seu primeiro ano teve um gasto médio de R$80,00
por familia (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL, 2004).

Os objetivos dos dois cartdes eram opostos. Enquanto no Programa Fome
Zero o Cartao Alimentacado era destinado apenas para a compra de alimentos, o
cartdo bancario do Bolsa Familia foi destinado para gastos livres, pois, como
defendeu Cristovam Buarque em entrevista a Revista Veja em 2003, do dinheiro que
as familias recebiam do Bolsa Escola, cerca de 80% eram gastos com alimentos.
Cristovam Buarque nunca apresentou 0s numeros reais € comprovagao sobre esses
numeros (TAKAGY, 2006, p. 183).

Outra diferenga estava na questdo de como fazer a politica funcionar. O
Programa Fome Zero era mais complexo, contando com politicas estruturais,
politicas especificas e politicas locais que englobavam n&o apenas a questdo da
alimentacdo, mas também areas de saude, educacgao, agricultura, economia, entre
outras. O Programa Bolsa Familia era menos complexo que o Fome Zero, pois tinha
como meio para combater a fome e a desigualdade social as pré-condigdes para
receber o beneficio inicial de R$50,00. Esses beneficios eram:

. No caso de existéncia de gestantes, o comparecimento as consultas
de pré-natal;

. Participacdo em atividade educativas organizadas pelo Ministério da
Saude (MS) sobre o aleitamento materno e alimentagao saudavel,

. Manter em dia o cartdo de vacinag¢ao de criangas de 0 a 7 anos;
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. Acompanhamento da saude das mulheres de faixa etaria de 14 a 44
anos;

. Garantir frequéncia minima de 85% na escola, para criangcas e

adolescentes de 6 a 15 anos, e de 75% para adolescentes de 16 e 17 anos.

Além disso, o Bolsa Familia incluia em sua estrutura beneficios variaveis. O
primeiro beneficio era o Beneficio Basico, de R$50,00 por pessoa; o segundo
beneficio era o beneficio variavel, no qual as familias em situagdo de pobreza ou
extrema pobreza que sdo compostas por maes gestantes, nutrizes e com criangas
e adolescentes de 0 a 15 anos poderiam receber um beneficio de R$35,00 por més,
podendo cada familia acumular até trés beneficios por més, chegando a R$105,00.
O terceiro beneficio era o chamado Beneficio Variavel Jovem destinado as familias
em situacao de pobreza ou extrema pobreza e que tenham em sua composigcao
adolescentes entre 16 e 17 anos. O valor do beneficio era de R$ 35,00 por més e
cada familia podia acumular até dois beneficios, ou seja, R$ 70,00. O ultimo
beneficio era o Beneficio para Superacdo da Extrema Pobreza, destinado as
familias em situagdo de extrema pobreza. Cada familia poderia receber um
beneficio por més. O valor do beneficio varia até os dias atuais em razao do calculo
realizado a partir da renda por pessoa da familia e do beneficio ja recebido no
Programa Bolsa Familia.

Tendo em vista os pontos acima colocados para serem analisados, o
Programa Bolsa Familia era muito mais simples de ser realizado do que o Programa
Fome Zero. O Bolsa Familia, além de deixar as responsabilidades para as familias
cumprirem os pré-requisitos para poder receber o beneficio, ndo necessitava tanto
do engajamento de varios ministérios, ficando mais ligado ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Ministério da Saude. A escolha do governo pelo Programa
Bolsa Familia estava nos resultados imediatos do programa, tendo em vista que é
muito mais facil para a sociedade e para a midia analisar as familias que recebem
os beneficios e como elas se utilizam desses beneficios na luta contra a fome e a
desigualdade social do que analisar as politicas estruturais e especificas que o
Programa Fome Zero propunha, as quais dependem de um conjunto de fatores e
podem nao ter uma resposta imediata para acontecer, além de um esforgo

interministerial.

62



Portanto, houve uma simplificagdo do programa como forma de obter um
resultado mais rapido e positivo, devido ao framing citado no capitulo anterior. Com
a simplificacdo do programa, perde-se uma politica macroeconémica que visava
trabalhar em varias frentes, para uma politica mais simplificada que tinha como meio
de acabar com a fome e a desigualdade social apenas a transferéncia de renda para

as familias cadastradas.

O que se perdeu na simplificagdo do programa foi uma maior participagao de
governos estaduais e municipais nas politicas mais estruturadas do Programa Fome
Zero. Como veremos no capitulo cinco, o programa se tornou muito mais simples,
apenas com a transferéncia de renda e alguns pré-requisitos. Vemos também que,
talvez se ndo houvesse a persisténcia do presidente Lula em investir de forma
paralela nas politicas que estavam englobadas no Programa Fome Zero, talvez o
Programa Bolsa Familia ndo obteria sucesso.

Os grupos prés e contras sabiam dos ganhos e perdas de mudanga de um
programa para o outro, mas viram maior beneficie no momento em adotar um

programa de resposta popular imediata.
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6 — AS PREFERENCIAS DO PRESIDENTE LULAE A
CONTINUIDADE ESTRUTURAL DO PROGRAMA FOME
ZERO

Durante todo o tempo da disputa entre as coalizbes dentro do Partido dos
Trabalhadores, o presidente Lula sempre se posicionou a favor da coalizdo da
Seguranga Alimentar e do Cartdo Alimentagdo. Quando Lula e José Graziano
langaram o Projeto Fome Zero no Instituto Cidadania, eles escreveram que para haver
acesso aos alimentos, nao era necessario apenas a distribuicdo de renda, como vinha
sendo feito pelo entao presidente do Brasil, Fernando Henrique Cardoso, mas também
uma mudanca estrutural na sociedade que permitisse tirar as pessoas da extrema

pobreza.

Quando a coalizdo "seguranca alimentar" perdeu o embate dentro do Partido
dos Trabalhadores para a coalizdo "renda minima", Lula continuou a incentivar e
promover as politicas estruturais do Programa Fome Zero, pois os programas de
seguranca alimentar deveriam ser uma escada para o desenvolvimento e ndo apenas
um meio de tornar a populagao dependente do Estado por meio da transferéncia de

renda.

Os numeros mostram um desenvolvimento significativo das politicas estruturais
propostas no Programa Fome Zero quando o Bolsa Familia foi implementado. Essas
politicas estruturais incluiram a geracao de emprego e renda, previdéncia social

universal, incentivo a agricultura familiar e intensificagao da reforma agraria.

6.1— A Reforma Agraria?’

Uma série de medidas foram tomadas pelo Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA) para tentar acelerar o processo de Reforma Agraria, fazer frente as
pressoes dos movimentos sociais e interromper a escalada de ocupacoes. As agdes
mais importantes, levantadas pelo Boletim de Politicas Sociais do IPEA, séo as

seguintes:

17 Dados retirados do site do INCRA: http://www.incra.gov.br/



. Reducgao de 14 para 7 meses do tempo médio para a desapropriagao
de imoveis rurais, e, elevacao do valor pago a cada familia assentada ao ocupar o
seu lote (crédito instalagdo) de R$ 7.700 para R$ 16.100, significando um aumento
de 109%.

. Diminuigdo das exigéncias de documentacdo da propriedade e a
ampliagao da autonomia das superintendéncias regionais, com o objetivo de agilizar
o andamento dos processos desapropriatoérios.

. Aumento nos créditos para assentamentos fixados pela Norma de
Execucao n. °6, publicada no Diario Oficial da Unido, em 05 de abril. Os recursos
serdo disponibilizados para elaboragdo de projetos, constru¢do de moradias,

instalagao de infra-estrutura e preservagao ambiental.

. Criagdo de novo beneficio para o manejo de recursos naturais, por
volta de R$ 1.000,00 por familia.
. Aumento no prazo para elaboragao do Plano de Desenvolvimento do

Assentamento (PDA) e do Plano de Recuperacdo do Assentamento (PRA) de 2
meses para 12 meses.

Os numeros apresentados pelo INCRA ao final do Governo Lula, mostra um
crescimento significativo na Reforma Agraria brasileira. De 2003 até 2010 o Governo
Federal incorporou 48,3 milhdes de hectares para as areas de assentamento,
beneficiando um total de 614 mil familias, atingindo 95% da meta do Il Plano
Nacional de Reforma Agraria. (INCRA)

6.2— Geragao de Empregos e Renda??

Nessa politica estrutural estava a geragao de novos empregos, o aumento do
salario-minimo e o0 aumento do poder de compra da sociedade brasileira em todas
as esferas sociais. Durante o governo Lula, foram criados 15,3 milhdes de empregos
para os trabalhadores brasileiros (2010, Relagdo Anual de Informagdes Sociais). No
primeiro mandato, a geragao de empregos foi de 6,4 milhdes de empregos formais,
levando o numero de trabalhadores com vinculo a 35,2 milhdes, o que correspondia
a 40% do total de trabalhadores brasileiros. Ja no segundo mandato, houve um
aumento percentual de 25,3% de empregos formais, com a criacdo de 8,9 milhdes

18 Dados retirados do site do RAIS: http://www.rais.gov.br/
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de postos de trabalho, encerrando o governo Lula com a criagao de 15,3 milhdes de
empregos formais.

O Relatoério do Ministério do Trabalho mostrou que o emprego, em termos
relativos, cresceu nos estados mais pobres, porém ndo se comparado com o0s
estados mais desenvolvidos, como S&o Paulo e Rio de Janeiro. O salario médio
mais baixo no periodo de 2003 a 2010 foi de R$ 887,83 nos estados mais pobres,

enquanto a renda média mais alta estava em Sao Paulo, com R$ 1.443,05.

Figura 5: Emprego Formal no Brasil

EMPREGO FORMAL NO BRASIL

No governo Lula, foram abertas 15 milhdes de vagas

Ano Nimero de empregos

1995

23.755.736

2002

28.683.913

2010

44.068.355

2014

49.771.510

2016

» 46.060.198
Fonte: Rals

Fonte: Relatério Anual de Informagdes Sociais — Rais (2017)

O Produto Interno Bruto (PIB) teve uma leve variagdo durante os oito anos do
Governo Lula, com um crescimento médio de 4% no periodo 2003/2010.

O Salario-minimo teve um aumento de R$240,00 do primeiro ano do governo
Lula, com um valor diario de R$8,00 e o valor hora de R$1,09 para R$510,00, com

um valor diario de R$17,00 e o valor hora de R$3,32, como descrito na tabela
abaixo.



Figura 6: Tabela dos Valores Nominais do Salario-Minimo
TABELA DOS VALORES NOMINAIS DO SALARIO MINIMO
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VIGENCIA | VALORMENSAL | VALORDIARIO | VALORHORA | NORMA LEGAL " pou
01012019 |  RS%9800 | R332 | RS 4,54 ' Decreto 9.661/2019 | 01012019
01012018 |  RS9400 |  Rs3180 RS 434 ' Decreto 9.255/2017 29122017
01012017 |  RS93700 |  RS3123 | RS 4,26 ' Decreto 8.9482016 [ 30122016
01012016 |  RS88000 |  Rs2933 | RS 4,00 ‘ Decreto 8 6182015 [ 30122015
01012015 |  RS78800 |  RS2627T | RS 3,58 ‘ Decreto 83812014 [ 30122014
01012014 |  RS7M400 |  RS413 | RS 329 A Decreto 8.166/2013 | 24122013
01012013 |  RS67800 |  RS2260 | RS 3,08 ' Decreto 7.87212012 [ 26122012
01012012 |  RS622,00 RS2073 | RS 2,83 ' Decreto 76552011 | 26122011
01032011 |  RS54500 |  RSI817 RS 248 ' Lei 12.38272011 | 2802201
01012011 |  RSS4000 | RSI1800 | RS 2,45 ' MP 5162010 [ 31122010
01012010 |  RS51000 |  RS1700 | RS232 | Lei 122552010 | 16062010
01.02.2009 RS46500 |  RS1530 RS 2,11 Lei 11.9442009 29.05.2009
01032008 |  RS41500 |  RS138 | RS 1,89 A Lei 11.709/2008 | 20062008
01042007 |  RS38000 |  RS1267 | RS 1,73 A Lei 11.49812007 | 29062007
01042006 |  RS35000 |  RSILE7 RS 1,59 ' MP 28812006 | 31032006
01052005 |  RS30000 |  RS1000 | RS 1,36 ' Lei 11.164/2005 | 22042005
01052004 |  RS26000 |  Rss67 | RS 1,18 ' MP 1822004 [ 20042004
01042008 |  RS2000 |  R$800 | RS 1,09 ' MP 116:2003 1 03042003

Fonte: Guia Trabalhista (2019)

Com o aumento do salario minimo e a inflagdo em queda, chegando a ficar
em 3,4% no ano de 2006, o poder de compra do povo brasileiro aumentou, sendo
essencial para o desenvolvimento do Programa Bolsa Familia e para a popularidade
do governo Lula, que se reelegeu com 60,83% dos votos validos, mesmo apoés o

escandalo do Mensaldo em 2005.

6.3— Previdéncia Social Universal®

Outro ponto da politica estrutural do Programa Fome Zero foi trabalhado
durante o governo Lula, que era a Previdéncia Social Universal, que tinha como
objetivo "garantir a previdéncia de um salario minimo para as pessoas que ja tém
direito a esse acesso" (Instituto Cidadania, 2001).

Os ultimos numeros da Previdéncia Social, que sao de 1999, calculavam 2,9

milhdes de pessoas com idade acima do necessario para obter os beneficios da

1% Dados retirados do site da Secretaria da Previdéncia: http://www.previdencia.gov.br/
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Previdéncia. O custo em 2003 para atender a toda essa demanda seria de 6,4
bilhdes de reais, o que atualmente daria cerca de 26 milhdes.

Com esses numeros, Lula apresentou durante o seu primeiro governo a EC
41/03, que concentrava as mudancas no setor publico, podendo ser destacados:

. Calculo das aposentadorias e pensdes de servidores publicos com

base na média de todas as remuneracoes;

. Cobranca de 11% de contribuicdo previdenciaria dos servidores ja
aposentados;

. Criacao de teto e subteto salarial nas esferas federais, estaduais e
municipais.

Em 2005, a EC 47 instituiu novas regras, sendo possivel destacar algo inédito
até entdo, que era a previsdo de um sistema de cobertura previdenciaria com
contribui¢des e caréncias reduzidas para beneficiar trabalhadores de baixa renda e
aqueles sem renda propria que se dediquem exclusivamente ao trabalho doméstico
no ambito de sua residéncia, desde que pertencente a familias de baixa renda, com

garantia do beneficio de um salario-minimo.

O percurso da reforma encaminhada no governo Lula foi bem mais breve e
tranquilo. Em abril de 2003, no inicio de seu primeiro mandato, o governo apresentou
uma PEC concentrada no setor publico, taxando servidores inativos e fixando idade

minima para a aposentadoria de funcionarios publicos.

Foram quatro meses de tramitagdo na Camara, que a aprovou com
modificagbes em agosto, e mais quatro no Senado, nas quais incorporou novas

alteracdes e foi aprovada em dezembro.

6.3— Incentivo a Agricultura Familiar®

Junto com a Reforma Agraria, o incentivo a agricultura familiar era um ponto
de extrema importancia para a principal agenda do presidente Lula, pois era por
meio da agricultura familiar que se geravam empregos, renda e abastecimento de
alimentos saudaveis para a populacéo brasileira. Esse ponto da politica estrutural
era fundamental para que as politicas especificas dessem certo. Dentro das

politicas especificas, o incentivo a agricultura familiar impactava nas doacdes de

20 Dados retirados do site do INCRA, Ministério da Agricultura e Ministério da Educac3o.



cestas basicas emergenciais; seguranca e qualidade dos alimentos; ampliagdo da
merenda escolar e também a educag¢ao para o consumo € a educacgao familiar. Nas
politicas locais, o incentivo a agricultura familiar impactava no apoio a produgéo para
o autoconsumo, banco de alimentos, parceria com varejistas, agricultura urbana e
restaurantes populares.

Para que a agricultura familiar acontecesse, o Governo Lula criou trés
programas essenciais e que posteriormente foram reconhecidos pela ONU como
modelos em politicas de seguranga e soberania alimentar: Programa de Aquisi¢ao
de Alimentos (PAA); Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE); e
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF).

Criado em 2003, no ambito do Fome Zero, o PAA tem como finalidade
promover o0 acesso a alimentagao e incentivar a agricultura familiar. Funciona por
meio da compra de alimentos que s&o produzidos pela agricultura familiar,
dispensando licitagdes, e sao destinados a pessoas em situagdes de inseguranga
alimentar e nutricional. Com isso, o programa impulsiona a renda das familias
produtoras e permite o crescimento dos negdcios da agricultura familiar, além de
combater a fome e a pobreza.

O PNAE, também conhecido como programa da merenda escolar, € a maior
politica de alimentagao gratuita do pais. Ele repassa recursos do Governo Federal
para municipios, estados e escolas federais para a alimentagao escolar e o incentivo
a acdes que promovem a educacgao alimentar e nutricional. O programa foi criado
em 1997, mas em 2009 foi definido que 30% da merenda escolar deveria vir da
agricultura familiar.

O Programa Nacional de Alimentos (PAA) tem como caracteristicas duas
finalidades basicas: promover acesso facil a alimentacdo e fomentar a agricultura
familiar. Para que esse programa obtenha sucesso e seja menos burocratico para
melhor eficacia, o programa compra os alimentos produzidos pela agricultura
familiar sem a necessidade de licitagao, repassando para as pessoas em situagao
de vulnerabilidade alimentar e nutricional. Dessa forma, os beneficios desse
programa sao diversos, como o fortalecimento de circuitos locais e regionais e de
redes de comercializagao; valoriza a biodiversidade e a produgao organica, que nao
sdo prejudiciais ao meio ambiente, como o agronegdcio; incentiva habitos
alimentares saudaveis; ajuda financeiramente os trabalhadores do campo e diminui

o desemprego; e incentiva o cooperativismo.
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O PAA é executado através de seis modalidades: Compra com Doacéao
Simultanea, Compra Direta, Apoio a Formagao de Estoques, Incentivo a Producéao
e ao Consumo de Leite, Compra Institucional e Aquisicdo de Sementes (colocar
referéncia do site do MDS).

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) tem como objetivo
suprir de forma parcial as necessidades nutricionais dos alunos beneficiados pelo
programa, através da oferta de no minimo uma refeigdo diaria, tendo em vista
atender os requisitos nutricionais referentes ao periodo escolar. Em 16 de julho de
2009, o entao presidente Lula, através da Lei n. 11947, colocou em pratica que no
minimo 30% dos recursos repassados para o Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacao (FNDE) deveriam ser utilizados para a compra de alimentos oriundos
da agricultura familiar e de empreendimentos familiares rurais.

Dessa forma, o PNAE queria atingir seus objetivos, que eram aumentar a
producgéao da agricultura familiar e de empreendimentos familiares rurais, diminuindo
o desemprego no campo e combater os latifundios; melhorar as condi¢des
fisiolégicas do aluno para que ele possa atingir melhor desempenho escolar;
promover a educagao nutricional a nivel nacional no ambito escolar, reforcando a
importancia de bons habitos alimentares; e reduzir a evasao e a repeticdo dos
alunos, ja que alunos que sao alimentados de maneira correta irdo apresentar um
equilibrio no seu desenvolvimento fisico e psiquico.

Esse modelo do PNAE de 2009 foi tomado como referéncia pela FAO como
um modelo de combater a fome nos paises desenvolvidos e, principalmente, nos
subdesenvolvidos, pois € um programa que resolve diversas questdes de forma
simples, mas abrangente (Colocar referéncia do relatério da ONU de 2010 e de
2012). Por ultimo, temos o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF), que é um programa de financiamento para os pequenos
agricultores do campo, que tinha o objetivo de atender de forma diferenciada os mini
e pequenos produtores rurais que desenvolvem suas atividades mediante emprego
direto de sua forga de trabalho e de sua familia, de forma que se integrassem a
cadeia do agronegdcio, proporcionando um aumento de renda ao agricultor familiar,
dando maior valor ao seu estabelecimento, além da modernizacdo da forma de
producao e também da profissionalizagao desses agricultores.

Segundo o levantamento do INCRA (2010), cerca de 394 mil moradias foram

reformadas ou construidas com esse recurso. Com a alta demanda de recursos do
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PRONAF, o Governo Federal junto com o Banco Nacional do Desenvolvimento
Econdmico e Social, BNDES dividiu o programa das seguintes maneiras?!:

Pronaf Agroindustria: financiamento a agricultores e produtores rurais
familiares, pessoas fisicas e juridicas, e a cooperativas para investimento em
beneficiamento, armazenagem, processamento e comercializagdo agricola,
extrativista, artesanal e de produtos florestais; e para apoio a exploracao de turismo
rural.

Pronaf Mulher: financiamento a mulher agricultora integrante de unidade
familiar de producao enquadrada no Pronaf, independentemente do estado civil.

Pronaf Agroecologia: financiamento a agricultores e produtores rurais
familiares, pessoas fisicas, para investimento em sistemas de produgao
agroecologicos ou organicos, incluindo os custos relativos a implantagdo e
manutencao do empreendimento.

Pronaf ECO: financiamento a agricultores e produtores rurais familiares,
pessoas fisicas, para investimento na utilizacdo de tecnologias de energia
renovavel, tecnologias ambientais, armazenamento hidrico, pequenos
aproveitamentos  hidroenergéticos, silvicultura e adogdo de praticas
conservacionistas e de correcdo da acidez e fertilidade do solo, visando a sua
recuperacao e melhoramento da capacidade produtiva.

Pronaf Mais Alimentos: financiamento a agricultores e produtores rurais
familiares, pessoas fisicas, para investimento em sua estrutura de producao e
servigos, visando ao aumento de produtividade e a elevagao da renda da familia.

Pronaf Jovem: financiamento a agricultores e produtores rurais familiares,
pessoas fisicas, para investimento nas atividades de producdo, desde que os
beneficiarios sejam maiores de 16 anos e menores de 29 anos, entre outros
requisitos.

Pronaf Microcrédito (Grupo "B"): financiamento a agricultores e produtores
rurais familiares, pessoas fisicas, que tenham obtido renda bruta familiar de até R$
20 mil, nos 12 meses de producdo normal que antecederam a solicitagdo da

Declaragao de Aptidao ao Pronaf (DAP).

21 Informac3o retiradas do site do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES):
http://www.bndes.gov.br
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Pronaf Cotas-Partes: financiamento para integralizagdo de cotas-partes por
beneficiarios do Pronaf associados a cooperativas de produgao rural; e aplicacao

pela cooperativa em capital de giro, custeio, investimento ou saneamento financeiro.
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CAPITULO 7 - CONSIDERAGOES FINAIS

E inegavel a importancia que o Programa Bolsa Familia teve e os resultados
que ele colheu. O programa, em 10 anos, reduziu cerca de 20% da desigualdade
social existente no pais. Estimulou o aumento do giro de capital devido ao acesso
dos mais pobres ao dinheiro, tendo como consequéncia também o aumento do PIB
do pais. Em cada R$1,00 investido no programa, o estimulo ao crescimento do PIB
é de R$1,78. Houve também o aumento do empreendedorismo, sendo que em
2012, 10% dos microempreendedores eram beneficiarios do programa. Contribuiu
para a diminuicdo da mortalidade materna e infantil devido aos pré-requisitos para
se obter o dinheiro e aumentou a emancipacao feminina, sendo que 93% dos que
detém o cartdo para o recebimento sdo mulheres. Dessa forma, elas ndo dependem
mais dos repasses de renda dos companheiros ou ex-companheiros (MINISTERIO
DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL).

Nao ha como negar que a simplificagdo do programa foi um dos fatores para
a obtencao de sucesso a curto prazo, pois viam na distribuicdo de renda uma
resposta imediata aos problemas econdémicos das familias e também nos pré-
requisitos uma forma de maior acesso a saude publica.

E importante para poder entender a transicdo do Programa Fome Zero para
o Programa Bolsa Familia que o primeiro nao pode ser visto apenas como um mero
programa passageiro, uma nota de rodapé ou somente um primeiro momento do
segundo, mas o Programa Fome Zero serve para compreender o jogo politico e os
problemas gerenciais do novo governo, juntamente com a disputa de ideias e
paradigmas de atores que buscavam influenciar o presidente Lula nos programas
de seguranca alimentar e de combate a pobreza. A mudanca de programas de
segurancga alimentar em um curto periodo de tempo e no mesmo governo pode
servir também para estudar o aprendizado politico.

A maioria dos artigos, teses e livros falando sobre os programas de seguranca
alimentar no Brasil trata o Fome Zero como um programa que nao deu certo ou
somente uma passagem para um programa maior que € o Bolsa Familia, conhecido
mundialmente. Além da transicdo dos programas servir para entender as disputas
governamentais, partidarias, ministeriais e de poder, serve também para analisar

como o presidente gerenciou essa mudancga.
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Nesse ultimo caso, nota-se claramente a preferéncia do presidente Lula pelo
modelo estrutural do Programa Fome Zero. No capitulo 6 da pesquisa “As
preferéncias do presidente Lula e a continuidade estrutural do Programa Fome
Zero”, nota-se que ele vai além de mexer no salario-minimo, educagéao, geragao de
emprego e saude. Dentro do proprio governo, criam-se programas especificos que
ligam diretamente as mais diversas areas com a questdo da alimentagdo. Um
exemplo disso séo os pré-requisitos para receber o Programa Bolsa Familia, no qual
um deles é "participagdo em atividades educativas organizadas pelo Ministério da
Saude (MS) sobre o aleitamento materno e alimentacdo saudavel" (MINISTERIO
DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL). O incentivo pela educagao alimentar foi
fomentado e bem articulado ao longo dos 8 anos do governo, com resultados néo
sendo vistos logo nos anos iniciais, mas reconhecidos nos anos finais e nos
primeiros anos do Governo Dilma Rousseff.

Mas dentre as modificagdes estruturais que o Governo Lula manteve ao longo
dos seus oito anos e que estavam dentro das politicas estruturais do Programa
Fome Zero, destacam-se a parte que relatava o incentivo a agricultura familiar.
Foram nessas areas e nos programas como Programa de Aquisicao de Alimentos
(PAA), Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE) e Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) que ficaram reconhecidas pelo
principal 6rgdao da ONU, a FAO, e se tornaram exemplos e modelos de politicas
publicas de combate a fome no mundo, tanto em paises ricos como em paises mais
pobres.

Em 2015, o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo repassou R$
3,5 bilhdes para beneficiar 42,6 milhdes de estudantes da educacéao basica.

Consolidado durante o governo de Lula, o Pronaf, na safra de 2012, por
exemplo, teve um aumento de 72% nos investimentos em relagdo ao ano anterior.
Mas os numeros mostram um crescimento continuo ao longo dos 13 anos dos
governos petistas.

Outros programas emergenciais para auxiliar no ambito da agricultura
familiar, como o "Agua para todos", foram essenciais para enfrentar as secas
frequentes do Nordeste. O programa possibilitou a instalacdo de cisternas para
captacao de agua da chuva e, em alguns locais, a perfuracéo de pocos artesianos,
que coletam agua do subsolo. A agua serve tanto para consumo quanto para

viabilizar a propria produgéo.
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Dessa forma, o Programa Fome Zero pode ser considerado fundamental para
0 sucesso do Programa Bolsa Familia. Sem as mudangas estruturais e o
investimento nas mais diversas areas, principalmente no investimento na agricultura
familiar, somente a transferéncia de renda seria uma continuidade dos programas
do Governo FHC, nos quais ndo houve um combate real a fome e as desigualdades
sociais. Houve um aumento de 32 milhdes de pessoas em 1994 para 42 milhdes em
2000, segundo o IPEA e o Instituto Cidadania.

Assim, em relagao as hipoteses, pudemos confirmar a primeira, pois o PT,
desde a sua formagao, abrangia grupos heterogéneos que, ao chegarem ao poder,
discordavam de maneira ideoldgica sobre a forma de combater a fome no Brasil. Os
embates entre as coalizdes "Seguranca Alimentar" e "Renda Basica" englobavam
mais pessoas dos grupos de intelectuais, como José Graziano e Maya Takagi, que
representavam a primeira, e dos politicos, como Eduardo Suplicy e Cristovam
Buarque, que representavam a segunda.

Sendo assim, a segunda hipétese liga-se a primeira e também se confirma.
Com a criagdo do Programa Fome Zero e a sua deliberagédo em janeiro de 2003,
logo no primeiro mandato do Governo Lula, a coalizdo opositora dentro do partido
ja se manifestou, devido a toda a verba para a seguranga alimentar no Brasil ficar
concentrada no MESA com José Graziano. Isso enfraqueceu outros ministérios
tanto na questao orgamentaria quanto na questao de poder e tomada de decisao,
pois 0 programa nao estava no programa plurianual e somente o MESA arrecadaria
anualmente R$1,8 bilhdo para usar o cartdo alimentagdo. Os Ministros da
Educacao, Fazenda e Casa Civil sentiram que estavam sendo deixados de lado,
cabendo a eles propor um novo modelo de politica publica de Segurancga Alimentar,
que foi o Programa Bolsa Familia. Esse novo programa iria compartilhar recursos e
distribuir poder e influéncia dentro do governo entre os ministérios.

A terceira hipotese ndo péde ser comprovada, pois 0 Programa Fome Zero
ficou apenas 9 meses em vigor, sendo substituido pelo Programa Bolsa Familia em
outubro de 2003. Os confrontos entre coalizbes sobre os paradigmas das politicas
publicas ocorreram mais como uma forma de disputar espaco e poder dentro do

governo do que propriamente para consolidar uma politica publica.
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A alegacédo de que o Programa Fome Zero possuia um desenho estrutural

complexo e que poderia causar uma impressao ruim do governo e de que a criagao

de um programa de transferéncia condicionada como continuidade dos programas do
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Governo FHC, mas com a diferenga de que seria a jun¢do de todos os programas so6
em um e com um aumento, causaria um impacto positivo populacional desde o
comeco, pois as pesquisas do Instituto Datafolha comprovaram uma preocupacao em
relagdo a segurancga alimentar. Em um ano a preocupagédo com a fome no Brasil subiu
16%, ficando atras apenas da preocupagao com o desemprego. A mesma pesquisa
mostrou que a melhor avaliagdo do governo Lula nos 100 primeiros dias foi para as
acdes relativas ao combate a fome e a miséria. Além disso, 69% da populacao
aprovava as ag¢des de combate a fome e a pobreza. As sucessivas pesquisas de
opinido da CNT-Sensus sobre a atuagado do governo federal também colocavam as
acdes de combate a fome como as mais bem avaliadas.

A criagado do Programa Bolsa Familia, pode-se supor entdo, que como uma
resposta imediata a populagéo sobre o problema da seguranga alimentar no Brasil e
serviria de vitrine como o carro chefe do Governo Lula, tendo em vista que o Programa
Fome Zero tinha um modelo estrutural mais complexo e que dependia de outros
fatores e nao apenas da distribuicao de renda, ou no caso, do Cartao Alimentacéo.

A hip6tese nao se sustenta no sentido de que os dois programas poderiam ter
convivido lado a lado com objetivos diferentes.

Por fim, pode-se analisar que se o Presidente Lula ndo se preocupasse em dar
preferéncia para as politicas estruturais, cumprindo 95% da proposta para a Reforma
Agraria, tendo a criagao de 15,3 milhdes de empregos, aumento do emprego formal,
aumento médio do PIB de 4% ao ano, aumento de R$270,00 do salario minimo nos 8
anos de governo, baixa inflagdo e aumentando o poder de compra do povo brasileiro,
o Programa Bolsa Familia, que apresenta apenas transferéncia de renda
condicionada e pré-requisitos mais limitados e simplificados do que o Programa Fome
Zero propunha, o Programa Bolsa Familia nao teria tido tanto éxito ou talvez nenhum
éxito. Pode-se concluir que o Programa Fome Zero nao foi deixado de lado e nem
serviu de ponte para o Bolsa Familia, mas serviu como base para os programas feitos
ao longo dos oito anos do Governo Lula.

No final deste trabalho, algumas questdes no combate a fome sao importantes
para poder entender e até sustentar cada vez mais a tese de que as preferéncias do
presidente Lula foram fundamentais para o sucesso do programa e para que o Brasil
saisse do Mapa da Fome da ONU. Essas questdes séo importantes, pois em 2018, 9
anos apos Lula sair do poder e 4 anos apos o Brasil sair do Mapa da Fome, José
Graziano da Silva, em entrevista ao site UOL, disse que o Brasil, devido ao baixo
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crescimento econdmico e ao pouco investimento em programas sociais e na reforma
agraria, pode fazer o Brasil voltar ao Mapa da Fome.

Como em 2018 vimos que o Brasil corre o risco de voltar ao Mapa da Fome e
sabendo que os diferentes presidentes posteriores a Lula tiveram diferentes agendas,
confirma-se a tese de que as escolhas estruturais do presidente foram fundamentais
para o sucesso do Programa Bolsa Familia e que a fragilidade do programa foi

mostrada quando o programa deixou de receber a devida atencgéo.
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