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QUAIS OS AVANCOS PARA A SEGURANCA ALIMENTAR DO PAIS?

Henrique Salles Pinto!

1 Contextualizacao do problema

O més de marco de 2023 iniciou-se com a publicacdo da Medida
Provisoéria (MPV) 1.164/2023, que instituiu o novo Programa Bolsa Familia
(PBF) em substituicio ao Programa Auxilio Brasil. O principal objetivo
da medida é estabelecer processo gradual e progressivo de universalizacao
da renda béasica de cidadania, em consonancia com normativas vigentes

no pais.

O contexto para o relancamento do Bolsa Familia é bastante
desafiador. Se, em 2014, o Brasil havia saido do Mapa da Fome da
Organizacao das Nacoes Unidas (ONU), a falta de acesso regular a uma
alimentacdo adequada tem crescido entre a populacao brasileira ao longo dos

altimos anos, com agravamento ao longo da pandemia de Covid-19.

Dados do Segundo Inquérito Nacional sobre Inseguranca
Alimentar no ambito da referida pandemia, publicados em 2022, indicam
que pouco mais de 33 milhOes de brasileiros se encontram em situacao de
fome, equivalente a inseguranca alimentar grave. Quando se consideram os
niveis leve e moderado e grave, a inseguranca alimentar abrange 58,7% da

populacao do Brasil.

1 Cientista Politico, Doutor em Ciéncias Sociais pela Universidade de Brasilia com poés-
doutorado em Ciéncia Politica pela Universidade de Paris-Saclay (AgroParisTech). Consultor
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Os desafios supracitados tém contribuido para que cada vez mais

brasileiros, das mais diversas orientacoes politico-ideoldgicas, concordem que
programas de transferéncia de renda s3ao importantes para que familias
hipossuficientes tenham acesso a alimentos com regularidade, realidade
bastante diferente daquela constatada quando do lancamento dos programas
remanescentes (Bolsa Escola, Cartao Alimentacao, Bolsa Alimentacao e Auxilio
Gas), da década de 1990, que deram origem ao Bolsa Familia em 2004 —
naquele momento, muitas eram as davidas sobre se programas de transferéncia
de renda poderiam proporcionar, de fato, beneficios a familias vulneraveis.
O Auxilio Brasil, reajustado de R$ 200 para R$ 600 mensais em 2022, foi
importante para que, nesse ano, a desigualdade do Pais, medida pelo indice de
Gini2, tenha caido, alcancando a marca de 0,518, menor valor da série histérica
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ante 0,544 em 2021 —
com a reducao da desigualdade, estabelecem-se condicGes importantes para que
se reduzam, também, os niveis de inseguranca alimentar e nutricional

constatados no Brasils.

Cumpre ressaltar, contudo, que a eficiéncia dos programas em
questdo, no curto prazo, depende de variaveis que transcendem o valor dos
beneficios concedidos, abrangendo, também, fatores como a composicao desses
beneficios e a identificacdo dos beneficiarios; no longo prazo, a exigéncia do
cumprimento das condicionalidades de satde e educagdo é estratégica para a
superacao do ciclo intergeracional da pobreza, causa estrutural da fome em
sociedades como a do Brasil, onde se produz alimentos em quantidade
suficiente, mas nao se garante renda minima para a universalizacio do

acesso a esses produtos.

2 De acordo com explicacio do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), “o Indice de
Gini, criado pelo matematico italiano Conrado Gini, € um instrumento para medir o grau de
concentracao de renda em determinado grupo. Ele aponta a diferenca entre os rendimentos
dos mais pobres e dos mais ricos. Numericamente, varia de zero a um (alguns apresentam de
zero a cem). O valor zero representa a situacio de igualdade, ou seja, todos tém a mesma
renda. O valor um (ou cem) esta no extremo oposto, isto é, uma s6 pessoa detém toda a
riqueza”. Disponivel em: <https://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_cont
ent&id=2048:catid=28#:~:text=0%20%C3%8Dndice%20de%20Gini%2C%20criado,aprese
ntam%20de%20zero%20a%20cem)>. Acesso em: 11 maio 2023.

3 Valor Online. Desigualdade recua em 2022 ao menor nivel da série histérica, com Auxilio
Brasil e emprego, diz IBGE. G1, Economia, 11 mai. 2023. Disponivel em:
<https://g1.globo.com/economia/noticia/2023/05/11/desigualdade-recua-em-2022-ao-
menor-nivel-da-serie-historica-com-auxilio-brasil-e-emprego-diz-ibge.ghtml>. Acesso em:
11 maio 2023.
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Apresentam-se, nas secoes seguintes, as principais caracteristicas do

Auxilio Brasil e do Bolsa Familia que contribuiram e contribuem para a
superacao do desafio identificado. Ao se comparar os dois programas, pode-se
compreender melhor a efetividade de cada um deles para a superacao da fome

em territorio nacional.

2 O beneficio do Bolsa Familia e do Auxilio Brasil em
perspectiva comparada

Ambos os programas apresentam importancia, ao longo da sua
vigéncia, no combate a fome por meio da concessao de beneficios financeiros a
cidadaos hipossuficientes. Cumpre registrar que o Auxilio Brasil reverteu a
tendéncia de progressivo declinio dos recursos destinados aos referidos
cidadaos desde 2015, por meio do antigo Bolsa Familia, conforme dados

disponiveis no grafico a seguir:

Grafico 1: Valor Médio Real dos Beneficios do PBF por Familia
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Fonte: FGV Social por meio de dados do Ministério da Cidadania.
Por meio da Medida Provisoéria n? 1.076, de 7 de dezembro de 2021,

estabeleceu-se beneficio extraordinario para conceder R$ 400 aos beneficiarios

do Auxilio Brasil a partir de 2022. Com a conhecida Proposta de Emenda
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Constitucional (PEC) dos beneficios, aumentou-se o referido valor para R$ 600,

com previsao inicial de pagamento entre agosto e dezembro de 20224.

Ainda que temporalmente limitados, os acréscimos supracitados
foram importantes para reduzir, no curto prazo, os niveis de inseguranca
alimentar no pais. Nesse contexto, o novo Bolsa Familia contribui tanto para
aumentar o lastro temporal da concessao de auxilio financeiro a cidadaos
hipossuficientes, quanto para melhor atender as necessidades desses cidadaos,
uma vez que, de acordo com o art. 72 da MPV 1.164/2023, seus beneficios sao

calculados por meio da soma dos seguintes beneficios especificos:

I - Beneficio de Renda de Cidadania, no valor de R$ 142,00 (cento e
quarenta e dois reais) por integrante, destinado a todas as familias beneficiarias

do Programa Bolsa Familia;

IT - Beneficio Complementar, destinado as familias beneficiarias do
Programa Bolsa Familia cuja soma dos valores relativos ao beneficio de renda
de cidadania ora mencionado seja inferior a R$ 600,00 (seiscentos reais), que

sera calculado pela diferenca entre este valor e a referida soma;

III - Beneficio Primeira Infancia, no valor de R$ 150,00 (cento e
cinquenta reais) por crianga, destinado as familias beneficiarias que possuirem,

em sua composicao, criancas com idade entre zero e sete anos incompletos;

IV - Beneficio Variavel Familiar, no valor de R$ 50,00 (cinquenta
reais), destinado as familias beneficiarias que possuirem, em sua composicao:
a) gestantes; b) criancas com idade entre sete anos e doze anos incompletos; ou

¢) adolescentes, com idade entre doze anos e dezoito anos incompletos; e

V - Beneficio Extraordinario de Transicao, destinado exclusivamente
as familias que constarem como beneficiarias do Programa Auxilio Brasil na
data de entrada em vigor da lei do novo Bolsa Familia, que sera calculado pela
diferenca entre o valor recebido pela familia em maio de 2023 e o que vier a

receber em junho de 2023.

4 SENADO aprova PEC que eleva valor de beneficios e inclui categorias de
trabalhadores em auxilios sociais. Senado Federal, Institucional, Presidéncia, Brasilia,
30 jun. 2022. Disponivel em: <https://wwwi2.senado.leg.br/institucional/presidencia/
noticia/rodrigo-pacheco/senado-aprova-pec-que-eleva-valor-de-beneficios-e-inclui-cate
gorias-de-trabalhadores-em-auxilios-sociais>. Acesso em: 14 mar.2023.
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Na pratica, além de garantir R$ 600 a todas as familias do Programa,

destaca-se o critério que prioriza o auxilio a familias que apresentam criancas e
adolescentes, sobretudo aquelas que tém criancas de até seis anos de vida.
A explicacao para a referida metodologia de concessao de beneficios é simples:
familias hipossuficientes que apresentam menores de idade entre seus membros
tendem a ser ainda mais vulneraveis, o que proporciona consequéncias nos
niveis de seguranca alimentar e nutricional das pessoas em analise sobretudo

nos periodos de depressao economica, como o da pandemia de Covid-19.

Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)5
continua indicam que 47,3 milhoes de brasileiros terminaram o ano de 2021 na
pobreza, dos quais 19 milhdes eram criancas e adolescentes entre zero e 17 anos.
Em situacdo de pobreza, compromete-se a continuidade dos estudos desses
jovens, contribuindo para renovacgao geracional da pobreza, uma vez que essa

predomina em domicilios cujos responsaveis tém poucos anos de estudo.

O exposto representa sintese do que se conceitua como ciclo
intergeracional da pobreza. A metodologia do novo Bolsa Familia, que prioriza a
concessao de mais beneficios financeiros a familias com criancas e adolescentes,
representa avanco em relacdo as outras estratégias de transferéncia direta de
renda implementadas no Brasil ao longo dos ultimos anos, demonstrando-se

acertada.

3 A gestao de condicionalidades do Bolsa Familia e do Auxilio
Brasil em perspectiva comparada

No longo prazo, as estratégias de transferéncia de renda com
condicionalidades sao importantes para reverter o ciclo intergeracional da
pobreza. Inaugurada pela Lei n? 10.836, de 9 de janeiro de 2004, em seu
artigo 32, a gestao das referidas condicionalidades vinculava a concessao do

beneficio do Programa Bolsa Familia ao cumprimento da responsabilidade de

5 POBREZA, fome e desigualdade social: impactos na educacao do Brasil. Observatoério de
Educacao Ensino Médio e Gestdo. Disponivel em: <https://observatoriodeeducacao.institu
tounibanco.org.br/em-debate/pobreza-fome-e-desigualdade-social-impactos-na-educacao-
do-brasil?gclid=CjwKCAjw_MqgBhAGEiwAnYOAevBaAXuw_UjMnBaqo91JbxgDurFzChQ
WoyMMCtIwL6WqzRdTx088HBoCYzZAQAVD_BwE>. Acesso em: 16 mar. 2023.
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se acompanhar a satide de gestantes, nutrizes e criancas — nesse ultimo caso,

com acompanhamento do cronograma de vacinagao previsto pelo Ministério
da Saude —, bem como a obrigacao de criancas e adolescentes atendidos pelo
Programa terem de cumprir frequéncia escolar de, pelo menos, 85% (oitenta
e cinco por cento) em estabelecimento de ensino regular, sem prejuizo de

outras condicionalidades que pudessem ser previstas em regulamento.

O novo Bolsa Familia modificou algumas das condicionalidades,
aprimorando-se a realidade de pobreza e de extrema pobreza contatada no
Brasil, sobretudo, apo6s o inicio da pandemia de Covid-19. Nesse contexto, de
acordo com o art. 10 da Medida Provisoria n? 1.164, de 2023, as
condicionalidades do Programa se concentram na realizacao de pré-natal e
em acoes de cuidados junto a primeira e segunda infancias, como:
a) cumprimento do calendario nacional de vacinacgdo; b) frequéncia escolar
minima de sessenta por cento, para os beneficiarios de quatro anos a seis
anos de idade incompletos; e ¢) frequéncia escolar minima de setenta e cinco
por cento, para os beneficidrios de seis anos a dezoito anos de idade

incompletos que nao tenham concluido a educacao bésica.

O acompanhamento de condicionalidades, contudo, deixou de ser
realizado ao longo do periodo da pandemia de Covid-19. Em marco de 2020,
houve, ap6s a publicacao da Portaria 335/2020 do Ministério da Cidadania, a
primeira interrupcio dos processos do Bolsa Familia e do CadUnico que
pudessem resultar na interrupc¢ao dos pagamentos dos beneficios financeiros
do PBF, bem como de outros programas que priorizam o publico registrado
no referido Cadastro, como o Beneficio de Prestacio Continuada (BPC) —
com o prolongamento da pandemia, outras portarias foram publicadas no
sentido de manter a suspensao dos processos do Bolsa Familia, como a

gestao das condicionalidades de satde e educacao®.

6 MELO, Karine. Prorrogada suspensio dos procedimentos do Bolsa Familia e do CadUnico.
Agéncia Brasil, Satde, Brasilia, 28 jul. 2021. Disponivel em: <https://agenciabrasil.
ebc.com.br/saude/noticia/2021-07/prorrogada-suspensao-dos-procedimentos-do-bolsa-
familia-e-cadunico>. Acesso em 12 abr.2023.
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O Auxilio Brasil manteve as referidas suspensbdes até setembro

de 20227. Pode-se debater qual seria o prazo razoavel para que as
condicionalidades de educacao do Programa voltassem a ser monitoradas, uma
vez que, ja em abril de 2022, mais de 80% das redes municipais de educacao
estavam com aulas totalmente presenciais e mais de 90% ofereciam atividades
presenciais cinco vezes por semana, de acordo com pesquisa realizada pela
Uniao Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacao (Undime) com apoio do
Fundo das Nacoes Unidas para a Infancia (UNICEF) e Itat Social8.

No caso das condicionalidades de satide, por sua vez, o debate é ainda
mais sensivel, uma vez que o acompanhamento sanitario e nutricional de
gestantes, nutrizes e criancas beneficiarias do Programa poderia ser ativo
importante das estratégias mais amplas implementadas no enfrentamento da

Covid-19, ao longo de todo o periodo da pandemia.

4 A identificacao dos beneficiarios do Bolsa Familia e do Auxilio
Brasil em perspectiva comparada

Nao apenas as condicionalidades, mas a gestao tradicional do
CadUnico, relacionada a identificacio de familias hipossuficientes, também foi
interrompida ao longo de boa parte da gestdo do Auxilio Brasil. No caso
especifico do Cadastro em tela, a desarticulacao da busca ativa remonta-se ao
auxilio emergencial, quando se estabeleceu que o publico-alvo do programa
deveria solicitar o beneficio financeiro por meio de aplicativo ou sitio eletrénico
da Caixa Economica Federal — no Auxilio Brasil, apenas resgatou-se a
normalidade da gestdo do CadUnico em setembro de 2022, como mencionado

na gestao anterior.

7 Programa Auxilio Brasil retoma repercussao por descumprimento de
condicionalidade de satde e educacao. Disponivel em: <https://www.gov.br/cida
dania/pt-br/noticias-e-conteudos/desenvolvimento-social /noticias-desenvolvimento-soc
ial/programa-auxilio-brasil-retoma-repercussao-por-descumprimento-de-condicionalida
des-de-saude-e-educacao>. Acesso em: 12 abr.2023.

8 TUNICEF. Aulas presenciais voltaram na grande maioria das escolas municipais e
redes comecam a investir na recuperaciao da aprendizagem, revela pesquisa.
Brasilia, 5 abr. 2022. Disponivel em: <https://www.unicef.org/brazil/comunicados-de-
imprensa/aulas-presenciais-voltaram-na-grande-maioria-das-escolas-municipais-e-redes-
comecam-a-investir-na-recuperacao-da-aprendizagem>. Acesso em: 12 abr. 2023.
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O novo Bolsa Familia, assim como o original, beneficia a gestao do

CadUnico como estratégica para aumentar a efetividade de seus beneficios,
gestao que nao depende apenas do governo federal, mas que conta, também,
com a participacao estratégica dos estados e, principalmente, dos municipios.
Oregistro das informacdoes no Cadastro abrange quatro fases distintas e
complementares, de forma a possibilitar ao poder publico a compreensao
precisa do perfil socioeconomico das familias cadastradas, aumentando, desta
feita, a focalizacdo das politicas publicas implementadas com base nesse

registro. As quatro fases supracitadas sao?:

¢ identificacao e localizacao das familias a serem cadastradas;
e entrevista e coleta de dados das familias identificadas;

e inclusio dos dados no Sistema de Cadastro Unico; e

e manutencio das informacdes existentes na base do Cadastro Unico
— atualizacao e confirmacao dos registros cadastrais.

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

protagonismo estratégico na identificagao e no registro dessas pessoas.

Tradicionalmente, um dos grandes desafios do Brasil é proporcionar
beneficios a populacdo considerada invisivel, aquela que nao acessa servigos
publicos com regularidade e vive fora de qualquer rede de protecao social. Entre
os motivos dessa invisibilidade, citam-se: auséncia de documentacdo civil;
migracoes constantes; residéncia em territérios conflagrados; pertencimento a
populacoes tradicionais que residem em areas isoladas ou distantes; e
pertencimento a segmentos socialmente excluidos e desconhecimento de seus

direitos, entre outros:©.

9 Sobre o processo de cadastramento, consultar <http://www.cidadania. gov.br/Portal/
servicos/cadastro-unico/gestao-do-cadastro-unico-1/processo-de-cadastramento>.

1o Para maiores detalhes sobre a busca ativa, consultar <http://mds.gov.br>.
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A Busca Ativa, portanto, abrange a localizagdao das familias pobres e

extremamente pobres, sua inclusao no CadUnico e constante atualizacao desse

Cadastro. Ademais, proporciona o direcionamento dessas familias aos servicos

da rede de protecao social, que apresenta trés eixos estruturantes, quais sejam:

1)

2)
3)

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

inclusao produtiva (geracao de trabalho e renda); e

acesso a servigcos publicos (assisténcia social, saide, educacao,
energia, agua, seguranca alimentar e nutricional, entre outras).

A Busca Ativa se desdobra em trés estratégias:

1)

2)

3)

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

Busca Ativa para Acessar Beneficios — incluir no Bolsa Familia,
no Fomento a Atividades Produtivas, no Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil e no Beneficio de Prestacao
Continuada todas as familias que atendam aos critérios de
elegibilidade;

Busca Ativa para Acessar Servicos — nesse caso, o Estado
assegura que as familias extremamente pobres tenham acesso
aos servicos sociais basicos de satde, saneamento, educacao,
assisténcia social, trabalho e seguranca alimentar e nutricional,
entre outros.

Importante destacar que a Busca Ativa depende de trabalho

articulado horizontalmente entre os 6rgaos do governo federal e, verticalmente,

entre Uniao,

estados e municipios. A articulacdo nesses dois sentidos é

imprescindivel para que se organizem e executem estratégias como: mutirdes,

campanhas, palestras e atividades socioeducativas; cruzamento de bases de

dados, para aumentar a focalizacado do CadUnico; promocao de visitas

domiciliares dos agentes de assisténcia técnica e extensao rural, dos agentes de

saude, dos agentes ambientais, entre outros; e a realizacdo de processos de

qualificacao dos gestores publicos dos trés niveis de governo para o atendimento

a populacao brasileira hipossuficiente.
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5 Consideracoes finais

A sociedade brasileira tem construido progressiva consciéncia a
respeito da importancia de programas de transferéncia de renda para o combate
a fome e a pobreza em territério nacional. A revalorizacao do Auxilio Brasil em
2022, apo6s anos de declinio do valor do beneficio do antigo Bolsa Familia, é
uma demonstracdo dessa tendéncia recente, revelando ser o ponto de

congruéncia entre o referido auxilio e o novo Bolsa Familia.

A bem-vinda revalorizacdo dos beneficios financeiros do Auxilio
Brasil foi importante, inclusive, para que a desigualdade nacional alcancasse,
em 2022, o menor nivel da série histérica do IBGE. Tal beneficio de curto prazo,
contudo, é limitado caso nao se estabelecam estratégias que adequem os
beneficios as realidades de cada familia, bem como caso nao se identifiquem as
familias mais vulneraveis do pais: tais estratégias, pouco priorizadas ao longo da
gestao do Auxilio Brasil, voltaram a ter protagonismo com o relancamento do

Bolsa Familia.

As diferencas entre os programas ndo se restringem as suas
consequéncias de curto prazo. Mesmo no longo prazo, os dois programas em
analise apresentam consequéncias potenciais bastante distintas, uma vez que
apenas se pode proporcionar o rompimento do ciclo intergeracional da pobreza,
causa estrutural da fome em sociedades como a do Brasil, caso se proporcione a
essas familias servicos de satde e educacdo perenes, por meio das
condicionalidades para o recebimento do beneficio financeiro. Negligenciadas
ao longo de boa parte da gestdao do Auxilio Brasil, as condicionalidades voltaram

a ter protagonismo no novo Bolsa Familia.

As estratégias de busca ativa dos brasileiros mais vulneraveis
também é uma diferenca importante entre os programas em anélise.
A qualidade do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal,
base de dados que proporciona a identificacio das familias a serem
beneficiadas, voltou a ser priorizada com o novo Bolsa Familia, por meio do
trabalho ativo e coordenado do governo federal, em parceria com estados e

municipios.

Nucleo de Estudos  Consultoria SENADO .‘I
e Pesquisas Legislativa FEDERAL | _'



A inseguranca alimentar e nutricional, em seus trés niveis, ainda

representa um dos grandes desafios para a sociedade brasileira. A realidade é
ainda mais constrangedora quando se constata que o Brasil € um dos principais
produtores de alimentos do mundo. O paradoxo nacional é evidente,
demandando urgéncia para sua superacao, uma vez que “quem tem fome, tem

pressa”, conforme palavras do sociélogo Herbert de Souza.
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