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Para meius pais e Iirmaops:

presengas cuja forma a migraglo redefiniu
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Apresenitagdo

A elaboratys desta dissertagdo atende ao cum-
orimento de obrigacfes exigidas para a obtenglo de titulo de
mestrado Juntoe ao Departamento de Sociologia do Instituto de
Filosofia e Ciencias Humanas da UNICAMF. Trata-se de pesguisa
documental atraveés da gual fol reconstitudda a trajetoria do
segundo FPrograma Nacional de Alimentagdo e Nutrigdo - FRONAN
(19756~-72), Formulado e implementado durante o governo Geisel,
buscando identificar e problematizar fatos g argumentos rele-
vantes para a explicagdoc do seu aparente fracassoc. A partir
dessa experiéncia, procurou—-se tambem examinar temas e proble-
mas relativos ac planejamento e & execugdo de programas de su-
plementacio alimentar no Pafs, tentande apresnder as
racionalidades ocultas sob as praticas governamentals de
distribuigldo gratuita ou subsidiada de alimenitos a populasgdo

carente.

Tres grandes hipoteses de trabalho nortearam a
a investigagXo. A primeira afirmava a possibilidade de que a

formulacio e a implementagdo do PRONAN (1976-79) reproduzissem
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tenstps g conflitos recorrentes desde gque é alimentagio e nu-—
triedo foi transformada de objeto de saber em objeto de poli-
tira, com destague para © uso politico-clientelistico do dis—
cursc técnico em torno do "corretismo alimentar” da populagdo.
A segunda diria respeito aos conflitos de interesses entre os
nutrd}dgss & a burocracia Gos argaos Executoreé dos programas
de suplementagdo alimentar, responsavels pela subordinacdo
desses programas & objetivos e finalidades diversas daguelas
gue @5 especialistas wtilizaram para Jjustificar & Importancia
da suplementagdo alimentar como instrumento de prevengda e
controle epidemiolégico da desnputrigdo., A terceira e ultims
ressaltava a possihilidade de gue ©s programas de suplemen-—
tag3o alimentar, tais como operados na Pafs, ndoc somente le~
vassem & emergéncia de conflitos entre os orgdos pltiblicos Tfe-—
derais gue disputam entre si o controle dos recursos destina-—
dos ao setor, mas também criassew campos de favorecimento &
interesses particulares dos varios atores direta ou indireta-

mente envolvidos em sua execugdo.

A pesguisa documental realizada péra 8 verifi-
cardc dessas hiptteses compreendeu tanto fontes primarias
(leis, decretos, portarias, relatérios institucionais & outros
documentos oficiais gQue disciplinam & a¢doc do governo federal
na drea da alimentagdoc e nutrigldo), quanto fontes secundarias

(1ivros, teses, artigos, relatorios de pesguisa e outros
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documentos tecpicos gue analisam a intervengdo governamental
no setor). A selecXo dos documentos anallsados ochedeceu & OOIs
critérios distintos, ainda gue complementares. 0 primeiro, de
carater antes fatual gue Interpretativo, recomendava a selegdo
de documentos gue possibilitassem reconstitulyr a trajetoria do
PRONAN, tal como percebida pelas autoridades e técnicos que
participaram mais diretamente de sua formulagdc e execugdo. U
sequndo, de cardter mals Interpretstivo, recomendava & selegdo
de documentos gque ajudassem a identificar e problematizar fa-
tas e argumentos relevantes para & explicagdo do que muitos
consideravam paradoxal: o fracasso de um programa que, embora
trazido & publico como modelo para & agdo 00 geverng na 4dred
social e até hoje reconhecido pelas modificapdes gue pretendeu
introduzir na sistematica operacional das atividades oficials
de suplementagio alimentar, ndoc foi capaz.de alterar signifi-
cativamente o padrio até entdo recorrente da intervengdo go-

vernamental no setor.

Para atender ao primeiroc objetivo, procurou—-se
reproduzir e analisar o cnntéudm dos relatorios anuadls € opu-—
tros documentas técricos e administratives produridos pelas
principais agéncias governamentals en?olvidas na formulagdo e
implementagdo do FRONAN (1976-7%9): o Instituto Nacional de
Alimentagdo e Nutrigdo - INAN, o© Institutoc de Flanejamento

Economico e Social — IPEA e a Campanha Nacional de Alimentagdo
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Escolar — CNAF. Para atender ao segundo objetivo, procurou—-se

reproduziy e analisar 0 contfugp gos pripcipals estudos e pes-—
guisas que'tomaram coma objeto as préticas'gavernamentais de
distribuicldo gratulita ou subsidiada de alimentos a populagdo
carente, em pespecigl as avaliaglies que se Tfizeram depols de

torminada a vigdncia do programa.

Em sua forma final, aldém da Introdugdo e das
conclustes, a dissertagdo Ticou conétituida de frés capitulos.
No primeirc, procurau—se reconstituiyr a trajetiria do INAN,
desde a sua criscdo, em novembro de 1972, ate ’ demissdo do
seu primeiro presidente, em abril de 1974, caracterizandoc os
fracassos Institucionais oo org&o - o conflito de competéncias
com a CNAEea gestdo de um nio-especialista - como possivels
“outras! raztes para o fracassp do FRONAGN (1976-7%), ndo devi-
gdamente ressaltades pelas avalliagbes oficiais. No segunda,
procurau~se reconstitulir ps fatos mais significativos da for-
mulagdoc do PRONAN (1976-79), desde a posse de um especiallista
em nutrigdo na presidéncia do INAN, em setembro de 1974, zté =
aprovagdo do programa, em tfevereliroc de 1974, destacando & In-—
flugncisa dos técnicos oo IPESA — "atores atipiros® do planeja-—
mento governamental oe alimentacd&o e nutrigdo - e dos calculos
de naturera pelitico-sleitoral que Yfavoreceram a tecisdo. No
terceiro capiftuloc, por fim, procurou-se reconstituir os fatos

mais importantes da Implementagdc do PRONAN (19756-79), contra-



pondo intengaes e resultados da agdo politica governamental

como elementos de uma parabola sobre o sonho € @ fracasso.

Spou extremamente grato as pesspas gue, direta
ou indiretamente, ajudaram na elaboracdo da dissertagdo: Ab—
dias Vilar de Carvalho, Alberto Carvalho da Silva, Ana Celeste
de Alvarenga Cruz, RARNEZ Qndra&s Trovano, Argelina Maria Chei—
bub Figueiredo, Atsuko Haga, Ausonia Donato, Clovis Perez, Emi
Myamoto, Fugenia Wagner, Joana Maria Trautvetfer, Jose da Ro-—
cha Carvalheiro, José Eduardo Dutra de Oliveira, Lauro Lagrcio
Hansted, Lilia Belluzza, Lourdes Sola, Marcela Borges Marti-
nez, Maria Helena Oliva Augusto, Marlia Paula Ferreira, Maria
Toreza Vasgues Ayres, Marie Loulise Genevols, Norma Guerra,
Norma Prado, Rasana Baeninger, Sebastifo Alves Barreto, So-
lange L ‘Abbate, Wilton Bussab e outros "mestres’, cCcom OS
guais, mais do gue ligles de sociologia, aprendi e contlnuo

aprender ligfies de vida.

Agradego particularmente &os calegas do SEADE,
que souberam_entender o “sufoco” de guem guase sempre deixa
tudo para « "altima hora'. Dois colegas tiveram impnrténcia
decisiva na reta final: o Rlexandre, que fez & revisdo grama-
tical dos originais e salucionou problemas que dificultavam a

compreensido de determinadas afirmagbes e passagens do texto, £
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a Malu, que passou acordada as treg gltimas noites, revendo

eriros de digitagdc, notas e referéncias bibliografticas.

Um agradecimento todo especial devo & Maria He-
ienar: mais do gus uma orientadora, foi ela a amiga gue mais
paciencia teve ate a redagdo final da dissertagdo, quase £5G0—
tados todos ws prezos € os adlamentos de prazo concedidos pela
coordenagdo do programa, desde & minha incrig&o em 1983. Volta
e meia me Jdizia que a dissertagdo epstava pranté e gue so fal-
tava por no papel. De fato, estava pranta., A diferenga & que,
agora, est& também no papel. Fico feliz por ser o seu primeiro

origntandoc a defender o mestrado...
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Introdugcyp

A distribuig3o gratuita de alimentos & popu-—
lac¥p carente & uma das treés formas historicas atraves das
guais & produgdo B O CONSUMOD de alimentos vem sendo tratadas
como objeto de politicas publicas no Brasil. A& primeira e mais
importante dessas "politicas”, constituida pelas iniciativas
de apeio & produgdo de alimentos, & sob varios aspectos dis-—
tinta da segunda, integrada pelas agies gue visam ao controle
da gqualidade e des pregos dos alimentos comercializados no
Pais. Ocs ectudiosos denominam essas duas primeiras formas de
agao e intervengio governamentais respectivamente como
"pplitica de abastecimento alimentar" e "politica de fiscali-
zagdo de alimentos”, reseryando a4 terceira a denominagdo

"politica de alimentagdo e nutrigso”, em estrito senso 1.

g decssa Gltima "politica" Qque se ocupa & pre-
sente dissertaglo. Seu ovbjetivo e reconstituir a trajetéria do
segundo Programa Nacional de Alimentagio e Nutrigdo — PRONAN
(1976-79), formulado e executado durante o governo Geisel,

buscando identificar e problematizar fatos e argumentos rele—



vantes para a explicafyg de seu aparente fracasso ‘%7, A par-
tir dessa experiencia, pfncura—se também examinar temas e pro—
blemas relacionados com o planejamento e a execugdo de progra-—
mas de suplementag¥o alimentar no Pais, dencminagdo generica
sob a gual s30 agrupados os diferentes programas oficiais gue
distribuem alimentos gratuitamente ou concedem subsidics para
é aquisig¥o de tais produtos & pregos inferiores aps de mer-—
cado. Peribdica e regularmente, os o6rgaos responsavelis pela
execucic desses programas adguirem de produtores privados os
alimentos fornecidos & populagido carente, atuando cCoOmo
imtermediarios entre a produgdo e O CONSUMO privado. No sen-
tido acima wutilizade, o termo alimentos serve para designar
tantoc os geperos em espécie guanto as refeiglies prontas gue

tais programas fazem chegar a mesa de seus beneficiarios.

A primeira vista, a execugidoc de programas de
suplementagdo alimentar por 4rglos da administragdo publica
especialmente. criados para essa finalidade representa, do
ponto de vista das autoridades, © reconhecimento de que o li-
vre funcionamento do mercado por si s0 & incapaz de assegurar
a todos poder de compra suficiente para satisfazer suas neces—
5idades de subsistencia. A documentag3o historiografica, no
entanto, aponts em sentido contrarie, revelando gue as primei-
ras atividades neste campo se caracterizaram por uma multipli-

cidade de formas de execug¥o e por uma participagsc governa-



mental ainda incipiente e pouco decisiva. Configuravam ativi-

dades puplicas apenas no sentido de que 08 Org#os governamen-—
tais as encorajavam e estimulavam, cabendo as proprias entida-
des executoras - empresas, escolas, hospitais, irmandades ve-—
ligiosas e outras - decidir guais alimentos fornecer, a quem,

em qQue guantidades e com gue periodicidade CEY,

A finalidade predominantemente assistencial
dessas atividades era outro tragp que as distinguia dos atuais
programas governamentais, ©s quails, além de intermediarem a
producido 2 o consumo privado de alimentos, visam tambem a pre-—
vengdo e ao controle epidemiolégico da desnutrigso, enfermi-
dade que retarda o crescimento e desenvolvimento filsico e, nao
rarae, leva & morte milhares e milhares de criangas em todo o
mundo. Tais como implantadas nos paises europeus, entretanto,
as primeiras atividades de distribuig¥o gratuita de alimentos
4 populagloc carente tinham por base supbsiglies e percepgdes
demasiado genéricas sobre as vantagens decorrentes da boa
alimentag¥o, gquase sempre referidas aoc aumento da progutivi-

dade do trebalho € & melhoria do desempenho escolar.

Ainda que a . racionalidade tipicaemente cienti-
fica da nutrologia viesse a reafirmar vantagens semelhantes, . a

epoca aquelas atividades ainda eram pensadas na forma do senseo

comum. Seu formato atual, como agdes rotineiras de Org3os go-—



vernamentais especialmente criados para esse fim, somente se

configurou depois da Primeira Guerra (1914-18) ® & mpedida que

os alimentos e as praticas alimentares passaram a ser apro-
priados nomo objeto deste novo campo de cobservagliio e experi-

mentagXo cientificas: a ciéncia da nutrigdo ou nutrologia 27,

Saindo dos laboratérios para o campo, os nutré-
logos - em sua maioria egressos das escolas de medicina - se
puseram a realizar ingquéritos populacionais sobre consumo ali-
mentar = constataram objetivamente aquilo que ja era ordina-
riamente sabido: gue ©s pobres se alimentavam mal e, por isso,
sofriam malis intensamente os males causados pela desnutrigio.
Ressaltando os efeitos da desnutrigidc e se apresentando como
profundos conhecedores dos prmbiemas alimentares, passaram a
reclamar do poder publico a adogs3o de medidas gue consideravam
eficazes para promover o 'corretismo alimentar™ da populacgio,
oferecendo—-se para dirigir as imniciativas governamentais neste
campo. Desde ent3o vém ocupando cargos e posiglies de destaque
nos 6Grgdos da administragso publica especialmente criados com
a finalidade de fornecer refeiclBes ou glneros alimenticios em
espécie ou subsidiar a aguisigdo de tais produtos a pregos in-

feriores aos de mercado (5?,

No Brasil, org3os publicos com finalidades se-

melhantes vém sendo c¢riados pelo menos desde o0 inicio da dé-



cada de 40. 0 primeiro foi o Servigo de Alimentag3o da Frevi-
daéncia Social - SAPS, criado pelo Decreto-~Lei no 2.478, dé 5
de agosto de 1940, com o propésito de atender aos segurados
dos antigos institutos de aposentadorias e pensbBes, forne-
- cendo-lhes "alimentagdo adequada e barata" em restaurantes
proprios, também utilizédus para a prompgdo de cursos, pales—
tras e cutras atividades destinadas & divulgagdo do idearioc da
"alimentagdp racional”. Funciocnou até 1967, quando fai extinto
com a reforma do sistema previdenciarioc que resultou na
criacgds do Instituto Nacional de Previdéncia So;ial - INPS,

atual Instituto Nacipnal de Seguridade Social — INSS (=7,

Passados pouce mais de cinglenta anos da
criag¥o do SAPS, cerca de 60 milhBes de brasileiros s3o hoje
benefici&rios dos varics.prngramas de suplementagido alimentar
«7>, 0 maior e mais antigo deles & o Programa Nacional de Ali-~
mentagdo Escolar - PRNAE, coordenado pela Fundagdo de As-
sisténcia ao Escolar — FAE, criada pela Lei no 7.091, de i8 de
abril de 1983, como sucedanea da extinta Campanba Nacional de
Alimentagdo Escolar — CNAE. Desenvolvido desde 1955, fornecg
refeigdes gratuitas - a chamada 'merenda escolar” - a
aproximadamente 30 milhBes de criangas, entre pré-escolares e
estolares regularmente matriculados em estabelecimentos ofi-

ciais de ensinoc de primeiro grau @7,



Implantado em 1973, o Programa de Nutrigyg ep

Satde — PNS foi, ate o final do governoc Figueiredo, o segundo
maicr programa setorial em termos de cobertura populacional,
distribuindo géneros alimenticios em espécie -~ agicar, arroz,
feijdo, fubé de milho e farinha de mandioca — a gestantes, nu-
trizes e criangas gue procuravam atendimento em estabelecimen-—
tos oficiais de salde. Sua execugdc era coordenada pelo Insti-
tuto Nacional de Alimentagdo e Nutrigio - INAN, faormalmente
vinculado ao Ministério da Saude e criado pela Lei ng 5.829,
de 30 de novembro des 1972, como "Orgdo central” das atividades

governamentais de alimentagi3c e nutrigdo <7,

Dutro importante programa setorial & o Programa
de Alimentagdo do Trabalhador — PAT, que desde 19746 subsidia.a
alimeﬁtagan dons assalariados do mercado de trabalho urbano com
base em mecanismo de incentive fiscal proéprio, através do qual
as empresas participantes sdo autorizadas a deduzir, do lucro
tributavel para fins do imposto sobre a renda, até duas vezes
u val.car das despesas realizadas com o fornecimento de re-
feiglies ou tiguetes aos seus empregados. A concessio desse in-
centivo, instituideo pela Lei ng 6.321, de 14 de abril de 1978,
& coardenada pela Secretaria de Prompgdo Social do Ministério
do Trabalho, reatualizando, ainda que em bases distintas, a

assistencia alimentar prestada pelo SARS ¢a=r,



De todos Ds'programas de suplementagi3o alimen-—
tar operados no Pais, o de menor cobertura populacional era o
Pragrama de Complementagido Alimentar - PCA. Criado em 1977,
era executado pela Legi3o Brasileira de Assisténcia - LEBA,
vinculada ac Ministério da Previdé@ncia e Assisténcia Social, e
fornecia alimentos industrializados -  "mamadeira", "milk
shake" e "sopa"” - a gestantes, nutrizes e criangas que fre-—
gllentavam regularmente os estabelecimentos de assisténcia so-
cial préprios ou conveniados com aquela insﬁitui;ac. Desde
aquela data, porem, a distribuigdo esteve restrita as areas
metropolitanas de alguns poucos estados brasileiros - Rio de
Janeiroc, Minas Gerais e Distrito Federal - e seguer chegou a

beneficiar mais de S5S00 mil pesspas (*1?,

Tambemn coordenado pelo INAN, o Programa de
Ahastecimento de Alimentos em Areas de Baixa Renda - PROAB
subsidiava &a aguisigdo de alimentos de consumd corrente nas
periferias dos principais centros urbanos do Norte e Nordeste
do FPals. Sua execugdo Tol iniciada experimentalmente em 1979,
através da integragdo dos varejicstas locais ao sistemz de ven-—
das por atacado da extinta Companhia Brasileira de Alimentos -
COBAL, vinculada ap Ministérioc da Agricultura. Em 1987, cerca
de 4.200 varejistas participavam do programa, vendendo alimen-
tos com pregos até 207 menores do que aqueles praticados pelos

comerciantes locais ¢3=?,



Com a excecyp da merenda escolar, implantada em
meados da decada de 50, apos a inclus3o do Brasil entre os
paises beneficiariocos da ajuda alimentar do United Nations In-
ternational Children Emergency Fund - UNICEF, os demais pro-
gramas de suplementagio alimentar foram iniciados ou expandi-
dos durante a década de 7Q, depois de terminada a ajuda es-—
trangeira — & época prestada através da United States Agency
for Interpational Development - USAID - e a -medida que oOs
Orgdos responsavels Ppor  Sua execugdo passaram  a  adguirir
diretamente de empresas sediadas no Péis os élimentcs distri-
buidos &s suas respectivas clientelas <17, A expansdo da co-
bertura populacional desses programas, portanto, foi posterior
& criagdo do INAN, em ndvembro de 1972, ceomo "orgdo central"”
das atividades governamentais de alimentatyg e nutriga®: © a
instituicas do PRONAN, em margo de 1973, como principal ins-—

trumentoc de coordenagdo dessas atividades.

£ importante notar que a criag3o do INAN e a
instituig¥o do PRONAN eram medidas gue atualizavam tendéncias
ent3¥o dominantes na literatura internacional sobre nutrig3o.
Desde o final da década de &0, asseséoradns por economistas,
sociologos, administradores e outros cientistas sociais -
"atores atipicos" do planejamento na area de alimentagdo e nu-

trigdo -, os especialistas internacionais vinham examinandoc as



relagoes entre nutrigio e desenvolvimento nacional, acabando
por delinear um quadro de referencia tedrica em gue conside-
raghes de ordem snocial e econSmica adquiriram preced@ncia so-
bre as preocupaglles de ordem médica, ate ent3c predominantes
nas publicagdes especializadas. Reflexliegs neste sentido foram
devidamente explicitadas em estudos e pesgquisas que tratavam a
desnutrig¥o como obstaculo ap desenvoelvimento e condiciomavam
o sucesso dos planeos e politicas governamentais a prévia e de-
finitiva eliminag3c do "fator nutricional”, aenominagém (afal)
que procuravam ressaltar a importé@ncia do problema, s6 compa-
ravel & dos fatores econfmicos da produgdo: terra, capital e

trabalha ¢+4?,

Apesar de seu carater ingvador, os estudos ba-—
ceados nesse modelo pecavam pelas inferéncias por demais gene-
ralizantes. Procurando demonstrar a importancia da nutrigdo
como fator de desenvolvimento, langavam m3o de evidéncias cli-
nicas e labcratcriais de que a desnutrigio contribui para ©
suréimentn de disturbiocs na capacidade fisica e mental dos in-
gividuos e, dessa forma, para a redugso tanto de sua esperanga
de vida guanto de seu potencial produtiveo. Por um raciocinio
de tipo indutivo, sem quaisquer mediatizagles, tais evidéncias
originaram hipoteses dificilmente comprovaveis e de validade
discutivel, se e guando transformadas em prescfi;hes para a

agHo governamental <192,
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Na perspectiva desses estudos, © fato de par-

cela significativa da populagygp adulta dos paises do Terceiro
Mundo enfrentar privagles de consumo aliﬁentar teria po+r con-
seqliéncia, a curto e médic prazos, indicec de capacidade e de-
sempenho produtivos que comprometeriam os planos nacionais de
desenvolvimento. Da mesma forma, o fato de parcela significa-
tiva de populagdo infantil desses paises enfrentar privagdes
de consumo alimentar teria por consegtiéncia, .a longo prazo,
indices de aprendizagem & desempenho escolares incompativeis
com aqueles que seriam necessarios para a sua posterior in-—
sergio no mercado de trabalbo. Em face de possibilidades tdo
sombrias, ©os especialistas acreditavam poder facilmente con-—
vencer as autoridadezs de gque o©s investimentos nutricionais
eram plenamente Jjustificadveis do ponto de vista econOmico, j&
gue a combinag3oc destes e de outros fatores representaria um

custo adicional aos esforgos de desenvolvimento.

Justificativas econdmicas, por suposto, re-
velar—-se—iam bem mais conhvincentes do gue as razbes humani-
tarias ou de justiga social anteriormente argfiidas com o mesmo
objetivo. Para que adquirissem tal estatute, porém, primeiro
haveria gue se demonstrar gque o desenvolvimento econdOmico de
um determinado pais fora refreadoc por limitagbes fisicas e in-

telectuais da forga de trabalho ou que a desnutrigdo, por si
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s6, houvesse sido obstaculo & organizag3o e a utilizagidc mais

racional dos insumos econdmicos disponiveis.

N&o obstante suas verdadeiras declaragtes de
f&, nenhum especialista questionouw © papel das politicas
governamentais - industrial, agricola, de comércio exterior
etc. - gue exibiam obijetivos contraditérios aos das politicas
nutficimnais g repercutiam negativamente sobre o estado nutri-
cional da pepulagio. Em suas reflexBes, ademais, tratavam a
desnputrigdo como fenfmeno Iindependente da expans3o industrial
e urbana, da extensdo da rede de comuniceg3do interna, do cres-
cimento populacional desordenado 2 de outras profundas mudan-
gas socials ocorridas nos paises em desenvolvimento, que afe-
taram parcelas significativag de sua populagd3o e produziram
alteragles importéntes em suas estruturas ocupacionais, re-

lagbes familiares e possibilidades de consumo.

Ao n¥o levar em conta essas mudangas e, do
mesmo modo, ao nan investigar adeguadamente os impactos das
demais politicas governamentais sobre o estado nutricional da
populagdo, os especialistas internacionais acabaram produzindo
interpretagdies pourc convincentes acerca da causalidade dos
problemas que supunham poder resolver. Suas dificuldades de
interpretag3o, porém, eram de certa forma artifi;iais 2 resul-

tavam de um consenso tacito entre os difersntes autores. David
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Call e James Levinson, por exemplo, afirmavam que a discussag

em tarno da desnutrigdc deveria deliberadamente restringir-se
aos determinantes passiveis de alterag3o mediante intervengBes
recricamente orientadas ¢**>, Nem mesmo Allan Berg fugiu & re-
gra, wma vez que igualmente ahalisuu apenas aqueles determi-
nantes mais facilmente suscetiveis de corregioc via inter-

vengbes tégnicas 177,

Mesmo que pudessem ser par:ialménte adequadas a
um ou outro pais ou reqgiXo, as hipoteses sugeridas pelos espe-
rialistas em nutri¢d¥o nd¥o foram objetiva e sistematicamente
comprovadas: até onde se sabe, n¥o ha nenhum pais do Terceiro
Mundo c©uwjo subdesenvolvimento possa ser explicado como conse-
quencia direta e imediata da desnutrigldo. Tais como formula-
das, entretanto, eram hipoteses praticamente irrefutaveis,
simplesmente porque a desnutrigdo cseguia produzindo efeitos
danosos com repercussdes nos planos individual e coletivo. Os
unicos argumentos de gue podiam langar mdo 0s especialistas em
nutrig¥o continuavam sendo aqueles de contedudo ético-valora-

tivo que se supunham abandonados no inicio da década de 70.

A reconstituig¥o da trajetoria do segundo
PRONAGN (197&6-79), formulado e executado durante o governo Gei-
sel, possibilita a revisap critica dos argumentos que esses

especialistas utilizaram para justificar a impartancis da nu-
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trigds como fator de desenvolvimento e conferir prioridade a
suplementagio alimentar na agenda de politicas governamentais
voltadas para esse cbjetivo. Em especial, permite levantar a
hipotese alternativa segundo a qual a persistencia da desnu-
trig¥o como guestido social se'deve a tensbBes e conflitos re-
correntes desde que alimentagdo e as praticas alimentares fo-

ram transformadas de objieto de saber em obieto de politica.

Dentre essas tensbes e conflitos, cumpre desta-
car, por sua importancia para a compreens3o do aparente fra-
rasso do segundo PRONAN (197&-79), 0 uso politico-~clientelis-
tico do discurso técmico da nutrologia em torno do "corretismo
alimentar” e a subordinagdo dos trgidos executores dos progra-
mas de suplementa¢lo alimentar aos interesses do empresariado
da industria de produtos alimentares. 0 relacionamento confli-
tuose desses varios atores, bem como os arranjos politico-ins-
titucionaisc gue possibilitaram a definig3o das diversas estra-
tégias de suplementag3o alimentar, permitem apreender raciona-
lidades ocultas sob as praticas governamentais de distribuigdo
gratuita ou subsidiada de alimentes & populagio carente gue
reatualizam © principal paradoxo da politica social brasi-
leira: apresentar—se como instrumento técnice de combate a po-

breza e operar como meio de rentabilidade privada <%,
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bHma wvez que o governo federal ndo produz dire-
tamente os alimentos distribuidos através dos programas de su-—
plementagdo alimentar, 05 Grgdos responsaveis por sua execugdAo
530 obrigadoas & adquiri-los de produtores privados., 0 alto
custo dessas aguisic¢des & problema de dificil resolugdo, pois
85 recursos orgamentdrios postos & disposigdo dos Orglos exe-
cutores nem Semﬁre 530 suficientes para fazer frente as metas
de atendimento previstas e, muito menos, & elevagdo dos pregos
dws alimentps. Tal problema tende a ser aindé mais agravado
pela necessidade gque tém os administradores desses programas
de observar os requisitos técnicos especificados nos editais
de licitagdo, relativos a composigdoc bioguimica, valor biolé-
gico, durabilidade e palatabilidade dos produtos. Como a ob-
servagido desses criteérios nem sempre e compativel com o or-
gamento dos varios programas setoriaie, estes passam a distri-
buir mencres gquantidades de alimentos e dificilmente conseguem
exibir os resultados nutricionais que deles se poderia espe-

rar.

A observagi3o rigorosa dessas especificagdes
técnicas eleva sobremaneira os custos sociais da suplementagio
alimentar. De nossa perspectiva, porém, n3¥o haveris razbes ob-
jetivas gue justificassem a obrigatoriedade de tais especifi-
caglies, casp 0Os programas governamentais de suplementagdo ali-

mentar - contrariando p paradigma técnico da nutrologia - se
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propusessem a cumprir tap-somente fungdes assistenciais e se
D5 Organs responsadveis por sua execugdo adotassem politicas de
compras baseadas Gnica e exclusivamente em criterios de pregos
g com a perspectiva de ganhos em escala. Em defesa desse ponto
de vista, podem ser arglidos os resultados dos ingqueritos
antropométricos e de consumo alimentar realizados no Pais, que
mostram que, além de possuir peso e altura corporais inferio-
res aos esperados para a idade e o sexo, parcela significative
da populag¥c brasileira apresenta deficits de ingest&o diaria
de nutrientes superiores aos gque os programas governamentais

de suplementagdo alimentar se propbiem a cobrie (17?2,

Freqlentemente reiterado pelos especialistas,
Psses dados justificam a revis3o dos objetivos e da sistema-
tica operacional desses programas, uma vez gue a suplementag3o
alimentar somente produzird resultados epidemiologicamente
eficazes se voltar—-se Gnica e exclusivamente para a recupe-
ragi¥o nutricional dos beneficiarios. Ainda gue proposigles
neste sentido sejém razoavelmente comuns nas publicagbes
especializadas e nos planos e documentos oficiais, nunca sai-
ram do papel porgue recomendaram como tecnicamente necessarias
e politicamente inadiaveis mudifica;&eé radicais na forma como
tais programas sao operados no Pais, esbarrando na resisténcia

das burocracias executoras £ ha pressiip politica das lideran—
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tas partidarias e do empresariado gque atua na area da produgo

e comercializag3do de alimentos.

A agdo0 politica desses atores tem sido respon-
sabilizada pelo fato - gue muitos consideram paradoxal - de
que a execugdo de programas governamentais de suplementagio
alimentar até agui n3o se fez acompanhar de mudangas signifi-~
cativas no guadro de caréncias nutricionais da populagdo de
mais baixa renda. De nossa oHtica, porém, muitas das contro-
versias sobre a import&ncia da distribuigio gratuita ou subsi-
diada de alimenteos como politica governamental podiam ser
dirimidas caso as autoridades admitissem publicamente que a
suplementag3c alimentar cumpre uma importante finalidade
assictencial. Para justificar tal afirmagio, faz-se necessario
reiterar a ressalva quanto ao aparente fracasse do segundo
PRONAN (19746-79), pois - como procurar—-se—a demonstrar ao
longo da dissertagapo - os julgamentos sobre o programa variam

comforme os aspectos através dos quais ele & avaliado (=27,

Do ponts de vista técnico, por exemplo, ainda
hoje o programe & reconhecido por suas propostas inovadoras,
que pretendiam modificar radicalmente o padr3o ate entdo re-
corrente da intervengdo governamental na Area de alimentag3o e
nutrigdio. A principal modificagdo preconizada dizia respeito a

redefinigdo da estratégia operacional da suplementagdo alimen-
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tar, gue deixava de ser vista meramente como instrumento de
prevencis e controle epideminlogico da desnutrigdo e passava a
ser considerada tambéem como meio para a modernizaglo e ex-—
pansXo da produg3c de alimentos em areas rurais de baixa
renda. AD recomendar gue os alimentos distribuidos atraves dos
programas de suplementagXo alimentar passassem a ser adquiri-
dos diretamente dos pequenos produtores agricolas, os formula-
dores do segundo PRONAN n3c somente alteravam a sistemdtica
operacional desses programas, ate entio executados sem obe-
diencia a qualquer planc ou principio diretor gue os articu-
lasse segundo objetivos comuns, mas também punham em chegue os
lagos entre os oOrgl3os da administragldo publica federal e as

grandes empresas indusiriais de produtos alimentares.

Contrariandg tais expectativas, porem, a exe-
cugdo do segundc PRONAN revelou ndc terem havido mudangas sig-—
nificativas no padr3c recorrente da politica governamental
para o setor. Ainda que os programas oficiais de suplementagdo
alimentar temham expandido sua cobertura populacional no pe-
riode 1976-79, o5 orgdos executores continuaram adquirindo
alimentos junto aos grandes atacadistas do mercado urbano e as
empresas industriais do centro-sul do Pafis. Além disso, a ndo-
liberagdo da totalidade dos recufsas previstos em sua apro-
vag¥o fez com Que esses Orgios distribuissem menores guantida-

des de alimentos e alterassem os cardapios da suplementag3o
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alimentar, substituindo fontes prote;cge de origem animal por

- produtos de menor valor putricional ¢=12,

Consideradas as diretrizes de ag3o preconizadas
por seus formuladores e o impacto da suplementaglo alimentar
sobre o estado nutricional dos beneficiarios, o segundo FPRONAN
de fatoc fracassou. Mas ha pelo menos um aspecto atraves do
gual dificilmente se pode fazer o mesmc julgasmento: a diversi-
ficagdoc da populagdo assistida através dos proéfamas de suple-
mentagdo alimentar, cuja clientela passou a ser composta tam-
bém de outros segmentos populacionsis que n3c os chamados gru-
pos biologicamente wvulneraveis a desnutrig3o, reiterando a
fungloc predominantemente asssistencial da suplementagao alimen-—
tar, tantas vezes negligenciada pelos especialistas em nu-

trigioc.

Em nossa perspectiva, contudo, ressaltado o ca-
rater predomihantemente acsistencial das praticas governamen-—
tais de distribuigdo gratuita ou subsidiada de alimentos & po-
pulagdo carente, sem maiores dissimulacgties sobre suas finali-
dades de prevengdo e controle epidemiclogico, o fato de a
suplementagdo alimentar exercer pouca ou nenhuma influ@ncia
sobre o estado nutricional da populagdo torna—-se plenamente
justificavel. Parcela 5ignifi:afiva dos beneficiarios dessas

atividades passa fome "simplesmente" porque € pobre (=22,
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Notas e referencias bibliograficas da introdugdo

R EEERA polltica de alimentagdo e nutrigdo & uma, € apenas
uma, dentre tres formas distintas, através das guals O0s
alimentos, & seu consumoc pela populaglo, foram tematizados e
apropriados pelo estado no Brasil, tornando-se problema e
politica publica., 0 primeiro desses segmentos, por ordem de
aparecimento no tempe, @ constituido por iniciativas diri-
gidas & produgdo, a armazenagem, ao transporte e a distri-
buigdo dos alimentos, podendo ser designada, mals propria-
mente, segundo a préatica administrativa Brasileira, como po-
jitica de abastecimento alimentar. (...} 0O segundo segmento
& formado pelas intervengdes que tém como alvo a verificagdo
das condi¢ties em que se Pproduzem e comercializam os ali-
mentos, nos aspectos de qualidade, quantidade e preg¢o, e
pode ser designado politica de fiscalirzagldo de alimentos.
{...) & o terceiro segmentoc dessa politica geral gue iremos
identificar como politica de alimentagdo e nutrigdo, estrito
senso. {..) @stamos agora perante atividades estatais de su-
plementagXo e complementag3o alimentar das dietas de de-
terminados grupos e categorias populacionais, que se tradu-
2em essencialmente npe fornecimento subsidiado de geéneros
alimenticios e de refeigBes prontas. (...) a elas se ligam
umbilicalmente as iniciativas de educag3o alimentar, um con-
junto de pr&ticas visando a disseminar na sgeiedade conheci-
mentoe & normas sobre os alimentos e as formas de aproveita-
los e combina-los". COIMBRA, Marcos Antonio de Salvo. Dois
Modelos de Intervengdo Nutricional no Brasil: PNS e PRUOAE.
in: CASTRO, Claudio de Moura & COIMBRA, Marcos Antonio de
Salvo (Orgs.). O Froblema Alimentar no Brasil. Campinas,
Editora da UNICAMP/Almed, 1985, pp. 73-78. Grifos no origi-
nal.

(z> p PRONAN foi instituido em margo de 1973 como um programa
plurianual gue tinha por finalidade "“acelerar a melhoria das
condi¢cdes de aliméentagdo e nutrigdo da populagdo e, conse-
gientemente, contribuir para a elevagdo dos seus padrles de
saiude, indices de produtividades e niveis de renda". Apro-
vado para o bienis 1973-74, o primeiro PRONAN foi definido
como © principal instrumento da ag3o politica do governo que
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tvisava oOrientar, coordenar, estimular e aperfeigposzr ops es-
forgos publicos e privados no sentido de elevar os pagdroes
alimentares e nutricionsais da populaglo brasileira®. Apro-
vado para O guadrienic 1976-7%9, o segundo PRONAN se propfs a
atingir um duplo objetivo: equationar de "forme concreta e
realista" o problema da desnutriggo no Pals" e estimular a
produgdic e comercializago de alimentos, "com enfase noO
apoioc ac pegquenoc produtor”. Um terceiroc PRONAN (1982-85) foi
"aprovado" pele Conselho Deliberativo do INAN em maic de
1981, mas posteriormente rejeitado pela SEFPLAN.

COIMBRA, Marcos Antonio de Salvo, 1985. Op. cit., p. 82.

D texto seguinte, escrito em 1941, por Dante Costa, wum dos
mais destacados representantes da nova ciefncja no Brasil,
revela exemplarmente a cperagio do mecanismg discriminatorio
da nutrolpgia: "0 homem primitivo comeu apenas por instinto
(...). A seguir, o aperfeigoamento social transformou o ins—
+into de comer na consciéncia de comer. A alimentagdo pas-
Sava a Ser uma preocupagio, um ato gue merecia reflexdo, um
gesto a ser dirigido. Mas essa preocupagdo evoluiu lenta-
mente, arrastouw—se vagarosamente durante milénios ate poder
encontrar as suas justificativas cientificas e as suas bases
diretoras". CO0STA, Dante. Alimenta¢cdc e Progresso. Rio de
Janeiro, SAPS, 1951. Apud COIMBRA, Marcos Antonio de Salvo
et alii. Comer e Aprender: uma historia da alimentagdo esco-—
lar no Brasil. Brasilia, INAE, 1982, p. 155. No dizer de Jo-
sue de Castro, também um dos precursores e talvez o mailor
expoente da nutrologia brasileira, a transformagdoc desta
Yronscidncia de comer" em "consciéncia ciemtifica'" foi pro-
cessada sob o signo da complexidade e transcendencia dos
problemas alimentares que haviam se tornado particularmente
visiveis durante & primeira guerra mundial: "A luta gue en-—
sangtientou a Europa de 1714 a 1718 veioc mostrar o valor do
rapital alimento, impondo &s pagies peligerantes um prodi-

gioso esforgo cientifico para gue a fome nIAc PUSEssSE em pe-

rigc a sua resisténcia a luta. {(...) Cessada a guerra, tinha
surgido uma nova concepgdo da imporit&ncis da alimentagHo na
economia dos povos. Dal em diante fica praticamente demons-—
trado que da soclu¢3oc do problema alimentar dependia o bem—
estar do povo, a eficiente produgdo do trabalho, a paz so—
cial 2 a seguranga nacional (...)". CASTRG, Josué de. A Ali-
mentagdo Brasileira & Luz da Geografia Humana. Porto Alegre,
Edickes Globo, 1937. Apud COIMBRA, Marcos Antonio de S5alvo
et alii, 1982. Op. cit., p. 195.

Para uma analise detalhada da institucionalizagdo da nutro-
logia como um saber que se transformaria em paradigma para a
ag¥o governamental na area da alimentag3o e nutrigdo, ver:
COIMBRA, Marcos Antonic de Saivo et alii. Op. cit., 1982,
pp. 139-234.
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Para uma analise mais detalhada das atividades do SAPS, ver:
CASTRO, Anna Maria de. Nuitrigao e Desenvolvimento: andlise
de uma polftica. Rio de Janeiro, 1977. (Tese de Livre-Doceén-
cia em Sociolegia, apresentada ao Instituto de Nutrigio do
Centro de Ciencias da Saude da UFRJ}.

PELIAND, Anna Maria de. "Os programas alimentares e nutri-
cionais no coantexto da recessdg econfimica: 1780-84", In:
CHAHAD, José Paulo et «lii. Crise e Infé&ncia no Brasil: o
impactoc das politicas de aJjustamento econdmico. Ss0 Faulo,
UNICEF/IPE-USFP, 1988, pp. 185-220.

A histéria do PNAE fei analisada por Coimbra g colaborasdo-
res, em trabalho de fundamental importancia para a compre-
ens¥o do significado da intervengdo governamental na area de
alimentesdo e nutrigao. C mesmo autor publicou varjios outros
estudos relacionados ao tema, todos de referencia obrigatoe-
rFia pela documentagdo historiografica coligida. Especifica-
mente sobre a ampliag¢¥o da cobertura da merenda escolar,
ver: COIMBRA, Marcos Antonio de Salvo et &1ii, 1982. 0Op.
cit., pp. 623-&6A2.

Em 1985, j& durante o governo Sarney, o PNS sofreu mo-
dificagBes em sua sistematica de operagdo e passou & ser de-
nominado Programa de Suplementagi3oc Alimentar — PSA. Fara uma
analise mais detalhada de suas caracteristicas, . ver:
COIMBRA, Marcos Antonio, 1985. 0Op. cit., pp. 94-116.

Para umg analise mais detalhsda das caracteristicas do PAT,
ver: PELIANO, Anna Maria, 1988. Op. cit., pp. 195-198.

Em 1985, o PCA foi imcorperado ao programa "Primeiro a
Crianga", gue engloba as diferentes atividades assistenciais
executadas pela LBA. Para uma analise mais detalhada das ca-
racteristicas do programa, ver: PELIANO, Anna Maria, 1988.
Op. cit., pp. 204-206.

Para uma andalise mais detalhada das caracteristicas do
PROAB, ver: COIMBRA, Marcos Antonio, 1985. 0Op. cit., pp.
116-129.

Para uma avaliag3o do significado da ajuda estrangeira no
ambito da intervengXo governamental na &rea da alimentagdo e
nutrig¥o no Brasil, ver: COIMBRA, Marcos Antonio de Salvo et
alii, 1982. Op. cit., pp. 308B-339.

2 de Allan Berg o trabalbho mais abrangente realizado nesta
arega; "The Nutrition Factor: its role in pational deve-
lopment", publicado originariamente em 1973. Duas eram as
proposigdes centrais deste e de outros estudos sobre o as-
sunto. A primeira afirmava gue, por suas implicagles social-
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mente danosas, a desnutrigiyo devia ccupar posigdo de desta-
que na agenda de politicas governamentais dos paises em de-
senvolvimento. A segunda ressaltave que, para ser bem suce-—
dida, toda e gualguer iniciativa qgque tivesse por objetivo
combater a desnutrig¥o devia encerrar um altoc grau de com-
promisso técnico & politico destes governos. Consultamos a
versdo espanhcla da obra. Ver: BERG, Alan. Estudios sgbre
nutricion: su importancia en el desarrocllc sociceconomico.
México, Editorial Limusa/USAID, 1975.

Allan Berg afirmava gue o fundamental em sua abordagem era a
consideragdo de gue as causas €& sSclugbes do problema da
desnutrigiio estavam inscritas no sistema econOmico como um
todo, 2 gue o isclamentoc da estrutura de poder em relagldo
aos efeitos da desnutrigdo talvez fosse a raz3o pela qual os
governos dos palises em desenvolvimento até enti3io haviam ne-
gligenciado a prevenglo e o controle epidemioldgico da
doenga. Era da mesma opinido Joaquin Cravioto, para guem a
desnutrigio aparecia comb um distirbio criado pelo homem e
caracteristico dos segmentos mais empobrecidos das socieda-
des cuja forma de organizagido, atraves de mecanismos cons-—
rientes ou inconscientes, acabava criando individuos desnu-
tridos geragdo apdbs geragio. James Levinson também fazia ob-
servagbes de mesmo teor, afirmando gue a disseminagdo da
desnutrigdo de certo modo traduzia os problemas de egudidade
tipiros dos padrdes de desenvolvimento orientados pela
acumulagdo & qualguer custo. Ver: BERG, Alan et alii. Nutri-
tion, national development, and planning. Massachusetts,
MIT, 1973. (MIT, International conference on nutrition, na-
tional development, and planning, october of 1971). Para um
resumo das proposi¢des dos autores citados, ver: HAKIN, Pe-
ter 2 SOLIMANDO, Giorgie. "Nutripido e Desenvolvimento Nacio-
nal: estabelecendo & conexdoc". 1In: VALENTE, Flavio Luiz
Schieck (Org.). Fome e Desnutrigido: determinantes socials.
S3o Paulo, Cortez, 1986, pp. 29-47.

CALL, David e LEVINSON, James. "A systemathic approach to

‘nutrition Iintervention pgrograms”. In: BERG, ARlan et &li1i,

1973. Op. cit., pp. 166.
BERG, Alan, 1975. Op. cit., p. 238.

“{.ve) a formulaglo e execusdo de programas sociais no Bra-
sil tem feito prevalecer os interesses econfGmicos, antes que
as metas de maior eqtlidade social, tendencia gue contribui
para a privatizagdo dessas politicas. (...} a interveng3o
estatal nessas areas faz-se prioritariamente através da ar—
ticulagdo entre o aparato governamental & o setor privado
produtor de servigos ou produtor de bens. (...} & medida gque
traduzem sempre uma tens3o inteiramente contraditoria entre
os imperativos da reprodugd3oc do capital e as necessidades da
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forga-de—trabalho, os gastons de intervenglo do Estado neste
campo assumem import@ncia fundamental. Do ponto de vista go-
vernamental, todo o problema consiste em conciliar uma poli-
tica de acumulagio g uma politica de eqlidade gue n3o com-
prometa e, se possivel, ajude o esforgo de acumulaglo. Mas
essa politica de acumulagdo ndo pode exacerbar as iniguida-
des sociais a ponto de torna-las ameagadoras. Essa tensdo
"gocumulagic” versus "eglidade" acaba por pressionar muito
mzis intensamente 0 ladoc mais fraco, razdp pela gual tende a
ndoc se completar o projeto de normalizagio das relagbes so-
ciais que & tentado através das politicas sociais. (...) os
objetivos spociais da politica estatal seguem se subordinando
a objietivps propriamente econdmicos, sendo esta uma das fa-
cetas do processo de privatizagéo das politicas sociais no
Brasil. Ver: AUGUSTO, Maria Helena Oliva. Politica Soccial e
Tecnologia em Saude: agido estatal e incorporsgdo de eguipa«
mentos médico—hospitalares as praticas de saude. S53o Paulo,
1986. (Tese de Doutporamento em Sociologia apresentada a Fa-
culdade de Filpsofia, Letras e Ciéncias Humanas da USP).

<173 Para wum resumo dos resultados dos principais ingqueritos nu-
tricionais no Brasil, ver, entre outros: SILVA, Alberto Car-
valho da e IUNES, Magid. Analise das Condigdes de Pesguisa e
Treinamento em Nutrigdoc Humana no Brasil. Brasilia, CNFQ,
1981. Para uma revis3o da metodologia desses ingquéritos,
ver: COSTA, Olavo Viana. A nutrigido-ma nutricdo em sua di-
mens&o coletivar: as diferentes perspectivas de andalise. Ri-
beir¥o Preto, 1984. (FMRP-USP, Cursoc de Especializaglo em

Nutrico).

c=ey MINISTERIO DA SAUDE. Instituto Naciopnal de Alimentagdo & Nu-
trigdo. Programa Nacional de Alimentagio 2 Nutrig3o — PRONAN
(1976-79): documenta técnice. Brasilia, MS/INAN, 1974,

cza1r Um resumo das conclusties obtidas pelos diferentes estudos e
pesguisas de avaliag3o de segundoc PRINAN pode ser encontrado
no relatorio final da investigagdoc que o Nacleo de Estudos
de Ppliticas Publicas da UNICAMP realizou sob & coordenagio
de Argelina Maria Cheibub Figueiredo & com a participagdo do

“autor: FIGUEIREDD, Argelina Maria Cheibub (Coocrd.) et alii.
Levantamento e Analise das Avaliagles de Politicas Sociais.
Campinas, NEPP, 1985. (Convénio FINER/UNICAMP/NEPP
41.84.00.446),

¢=22> Para uma tiscussdo sobre a importaéncia das praticas assis-
tenciais no contexto da politica social, wver: ABRANCHES,
Séraio Henrique et 21ii. FPolitica Social e Combate & FPo-
breza. Rio de Janeiro, Jorge Zahar Editor, 1987.
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1 -~ Fracassos do INAN como "outras” raztes para o fracasso do

PRONAN (1974-79)

A historia do Institute Nacional de Alimentag¥o
e MNutrigido — INAN, criado pelas Lel no 5.82%9, de 30 de novembro
de 1972, ¢& marcada por sucessivos fracassos institucionais. A
investigacio desses fracassos permite levantar "outras" razles
para o fracasso do segundo Programa Nacional de Alimentagdo e
Nutrigidc — PRONAN (1976-7%9), formulado e executado durante o
governo Geisel. Sublinhamos o fato de serem outras razdes,
porque - comb sera discutido ne terceiro capituleo - n3o devi-
damente ressaltadas nas avaliagbes Dfi:iais; as guais se limi—_
tam a constatar que o prbgrama Nn¥oc alcangou os resultados pre-—
vistos em fungdoc da fTalta de recursos financeiros e da inefi-
cacia dos mecanismos de coordenagdo e controle  intersetoriais

durante sua execuclo.

Um primeiro fracassp remonta & criag3o do INAN
como ”6rg§c central” das atividades governamentais na &rea de

alimentacdo e nutrigdo, até entido executadas autonomamente por

agéncias vinculadas aos Ministéricos da Educagi3o e Cultura, da
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Satude e da Agricultura, sem obedecer a qualguer plano ou prin-—
cipio diretor que as articulasse segundo objetivos comuns. (&
iniciativa partiu.da Presidencia da Repblica e coincidiu no
somente com a retragX¥o da ajuda estrangeira para © desenvolvi-
mento de programas governamentais de suplementagdo alimentar,
mas tambem com o imnicio da subordinag3o da expans3o populacio-
nal desses programas & elevagdo dos pregos cobrados pelos oli-
gopblios produtores dos chamados "alimentos formulados": leite
em p&é, mingaus, sopas e outros produtos eapeciaimente destina-—
dos a alimentagido infantil e preparados 4 base de milho, soja
e cutras fontes protéicas de origem vegetal cuja transformaglo
industrial no Pais s6 se tornou possivel mediante a importagdo

de egquipamentos e matérias—primas essenciais <12,

A criagdo do INAN foi precedida pela formagdo
de um grupo de estudos '"de alto nivel" com & finalidade de
preparar e encaminhar sugestbes sobre o formato da agéncia que
deveria atuaf como interlocutor privilegiado entre os Orgdos
executores de programas governamentais de suplementaglio ali-
mentar e os empresarics da industria de produtos alimentares.
Téecnicos ligados a.Campanha Nacional de Alimemntag¥o Escolar -
CNAE, ent3o. ameagada de . extingd¥o, porgue definida como
"mecanismo de carater transitorio" pela Reforma Administrativa
de 1967, tentaram influir no rumo das discussbes internas do

grupo, buscando que O novo prganismo pudesse se constituir em
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uma "CNAE ampliada e eatabilizada". Tal perspectiva, poreém,
n3dc era compartilhada pelos demais integrantes, gue expuseram
varios argumentos para justificar a virnculagdo da nova agéncia

aos seus respectivos ministéerios (=2,

Presente no projeto de lei gue dispunha socbre é
criagdo do INAN =), a possibilidade de "extingdio pura e sim—
ples" da CNRE, embora n3o confirmada, implicava que as de-
cisties relacionadas & alimentagldo escolar fossem transferidas
do Ministéerips da Educagdoc e Cultura para o Ministério da
Sattide. Nag & dificil avaliar o significado dessa transferén-—-
cia: j& nagquela época, e ainda hoje, & merenda escolar era o
programa governamental de suplementagdo alimentar de maior im-
port&8ncia relativa, tanto em numero de pessoas ou regilies geo-—
graficas assistidas, quantoc em toneladas de alimentos distri-

buidos gratuitamente ¢9?.,

Aprovado © projeto de lei de criagdc do INAN,
ainda que & ele fossem confiadas atribuiches e competéncias
sgmelhantes &s da CNAE, esta jamais perdeu D controle sobre a
merenda escolar, um programa reconhecidamente mobilizador de
fartos recursos para TfTins clientelisticos. Impossibilitado de
controlar o maior e mais antigo programa nutricional do Paisg,
o INAN - Grgdc sem histOria - teve seu poder de agdo € decisdo

enfraquecido e foi incapaz de fazer com que a CNAE alterasse
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praticas e procedimentos oparacionais contrarios as diretrizes

consubstanciadas no PRONAN.

Um segundo fracasso do INAN refere—se a
administragdo de seu primeiro presidente, Joseé Maria Ruiz de
Gamboa, um diplomata de carreiva, demitido "a bem do servigo
publico"” apds a apuragdo de irreqularidades aoc longo de sua
gest3do. Nio se sabe bem o porgue da indicag#o de um n3o-espe-
cialista para a presidencia do "orgdo centra}" das atividades
governamentais de alimentagdo e nutriglo, gue contrariava toda
uma tendencia histdrica. Desde a criagdo do Servigo de Alimen-
tagdoc da Prevideéncia Social - SAPE ¢®), em agosto de 1940, com
a2 finalidade de fornecer "refeigfes adequadas e baratas" aos
segurados dos antigoes institutos de aposentadorias e penstes,
gpcpecialistas em nutrigcdo ocuparam os mais importantes cargos
de direg3o técnica das agéncias governamentais com atuagio no

setor.

fata) qué tudo indica, Jose Maria Ruiz de Gamboa
n3o possuia nenbuma credencial relevante para o cargo, exceto
"amizades nps nlucleos durcs do regime" ‘<!, Sua demiss3o, em
abril de 1974, dezessete meses apds a criagdo do INAN, repre-
sentou um fator de desestabilizag3do e perda de autonomia dé

agao e decisao tdo importante quanto a disputa intraburocra-
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tica que impediu ao institutoc gualquer forma de controle sobre

a CNAE & a merenda escolar.

Alem dos preblemas administratives, a gest3o de
José Maria Ruiz de Gamboa caracterizou-se pela zuséncia de fe—
sultados e pela n¥o-observaglo das diretrizes do primeiro
PRONAN (1973-74), instituido seis meses depols da criagio do
INABN ¢7?. Dutra importante caracteristica de sua gestdc foi a
divulgag¢¥o, através dos meios de comunicagdo de massa, parti-
cularmente a imprensa escrita, de um discurso gue destoava
claramente daguele construido pelos especialistas em nutrig3o

em torno do "corretismo alimentar' da populagdoc <=7,

£ objetivo deste capitulo reconstituir a traje-
toria do INAN, desde a sua criagdo, em novembro de 1972, atée a
demiss®s do seu primeirc presidente, em abril de 1974.
Justifica tal reconstituigdo o argumento, largamente explorado
come explicag¥o para o fracasso do segundo PRONAN (197&-79),
de gue faltou ap INAN a indispensavel autonomia de agdo e
decisdo para gerir eficazmente 65 mecanismos de coordenagdo e

controle do programa.
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1.1 — O primeiro fracasso: conflito de competenciasce com a CNAE

e impossibilidade de controlar a merenda escolar

Em 30 de novembro de 1972, © Congresso Nacional
aprovou, sem emendas ou alteraglies, projeto de.lei gue dispu-—
mha sobre a criag¥o do Instituto Nacional de Alimentago e Nu-—
trigdo — INAN. Autargquia federal com autonomia administrativa
e financeira, jurisdig¢l¥o em todo o territorieo nacional e vin-
culagioc formél ac Ministério da Saude, o noveo instituto tinha
por competéncia assistir ao governo na formulag3o da politica
nacional de alimentagd3o e nutrigido, funcionando como "Orgo
central” das atividades oficiais para o setor. No desempenho
dessas fungdes, caber—-lhe-ia particularmente elaborar e propor
ao presidente da Reptblica o Programa Nacional de Alimentagdo
e Nutrig3o - PRONAN, promover sua execugdo, supervisionar e
fiscalizar SUa implementagido, avaliar periodicamente os

respectivos resultados e, se necessario, propogr a sua revisdo

L b |

Ainda que a criagdo do INAN tenha sido definida

em 8mbito parlamentar, a iriciativa partiu da FPresidéncia da
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Repuablica. Em 12 de outubro de 1972, o presidente Emilio Gar-
ragtazu Médici encaminhou ao Congresso Nacional projetoc de leil
acompanhado de exposi¢do de motivos assinada pelos ministros
Mario Machado de Lemos, da Saude, Jarbas Passarinho, da Edu-
cag¥0 & Cultura, Antonio Delfim Netio, da Fazenda, e Jodo
Paulo dos Reis Velloso, do Planejamento e Coordenagioc Geral
12y, A analise desse documento permite apresnder as razles
gue supostamente levaram o Poder Executivo a propor a criagao

do institutea.

A exposigdo de motivos iniciava—-se com  uma
clara referéncia a concepgdo de desenvolvimentoc gue norteava o
planejamento & a agXo governamentails sob a presideéncia de Emi-
lio Garrastazu Medici. 0Os ministros signatarios reafirmavam
diretrizes de politica social ja explicitadas em outros docu-
mentos oficiais. Lembrando gue o0s esforgos em prol do
desenvolvimento naciomal n¥o deveriam se ocupar unica e
exclusivamenté do "aumento da rigueza do Pals", as autoridades
ressaltavam gue o governo federal também teria gue voltar-se
para a "melhoris da gualidade de vida do brasileiro” e para o
"atendimento de suas necessidades basicas gquanto & alimen—
tagdo, satde, educasgdo e habitag3o”. Apontando estudos & paes-
guisas que demonstravam gue, "mesmo entre as populagles de
renda supericor 2 media brasileira", s desnutrigao era causa

basica ou associada de aproximadamente dois tergos dos dbitos
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de criangas menores de 5 apos de idade, afirmavam ser

perfeitamente justificavel gue a alimentagdo viesse a ter o

"mesmo nivel de priocridade” que o Poder Executivo entdoc confe-

ria 4 educag¥o, saude e habitagdo.

Em face desse guadro de careneias, propunham
aos parlamentares a adogdo de "providéncias concretas e ime-
diatas" com vistas & definigso de uma politica nacional de
alimentagio e nutrigdo "capaz de elevar a produtividade e
melhorar © nivel de bem-estar dos recursos humanos nacionais'.
Supostamente idealizada em fungdoc destes objetivos, a criagldo
do INAN - "Grg3dc promotor, de agido flexivel e dind&mica, com
atribuigdes sobretudo tecnico-normativas” - visava dar maior
organicidade & atuagdo des diferentes agencias guverﬁamentais
envolvidas na execugdo, fiscalizagdo &8 avaliagido de atividades

destinadas =0 contrple epidemiologico da desnutrigdo <113,

Outras fontes bibliograficas, entretanto, apon-—
tam evidéncias gque servem - -de contraponto & interpretagic de
gue & criagdc do INAN daria maior organicidade a atuasdo das
diferentes agéncias governamentais de alimentagdo e nutrigo.
Entre outras divergéncias com a perspectiva oficial, a litera-
tura especializada ressalta o potencial conflito de competen—
cias entre o instituto recém-criado e a Campanha Nacional de

Alimentag3o Escolar - CNAE ¢1=?, responsavel pela merenda es-—
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colar, © maicr e mais antigo programa gqovernamentsl de
suplementagXo alimentar em operag3o no Pais. Ainda que utili-
zem fcntesl primarias diversas, 0S5 autores consultados <*=?
_chegam & mesma conclus3o: & criagdo do INAN implicava gue muiﬂ
tas das fungdes até entio desempenhadas pela CNAE fossem ab-
sorvidas pelo Nnovo "Orgdo central” das atividades go-

vernamentais de alimentag3o e nutrigio.

Ao organizar a historiografia Hda alimentagio
escolar no Brasil, Marcos Coimbra afirmava que a necessidade
de uma instituigldo capaz de coordenar as agles dos diversos
org¥os atuantes no campe da alimentag3o e nutrigdo era defen-
dida por um dos mais importantes atores desta politica, o em-—
presariado da industria de produtos alimentares, gue Sg res-
septia da ausencia de uma instituigdo com a gual pudesse dia-
logar mais efetivamente em termos de previsUes de vendas dos
produtos destinados & suplementagdo alimentar. Para o autor,
nenhuma institui;&n.tinha poder suficiente para ser conside-
rada "org3o central’ das atividades governamentais de alimen-
tagdo e Mutrigdo: o Ministério da Saude, porque atuava unica e
exclusivamente no atendimento aos lactantes; o Ministerio da
Agricultura, porgque se ocupava Unica e exclusivamente da as-
cist@éncia técnica & produgdo, armazenagem e distribuigao de
alimentos; e o Ministério da Educagdio e Cultura, porgue © pro-

grama operado pela CNAE enfrentava a época sérios problemas
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com a interrupfyxs da ajuda estrangeira prestada pela United

States Agency for International Development = USAID <i<4?,

Outras informagdes levantadas por Marcos Coim-
bra revelam que essas instituigdhes entraram em conflito
guando, por determinagido do presidente Emilio Garrastazu
Meédici, o Poder Executivo autorizou & formagdo de um grupo de
estudos "de alto nivel" com a Tfinalidade de preparar e
encaminhar sugestdes guanto ao tipo de agéncia gque deveria
centralizar as atividades governamentais de alimenta¢io e nu-
trigdo. Téecnicos ligados a CNAE temtaram influir no rumo das
discussbes internas do grupo, buscando que o novo organismo
pudesse sg constituir puma Y“CNAE ampliada e estabilizada”.
Justificavam tal preccupagdc pelo fato de que, embora respon-
savel pela execusdo do maior programa  governamental de
suplementagao alimentar no Palis, a instituigdo & qual
pertenciam havia sido definida como "org3o de carater
transitorio”" pela Reforma Administrativa de 1967 <192,

"A elite da Campanha {...) participou ativa-

mente desta comissHo (e..)s (oa.a) Bua partici-

pag¥o no grupo tinha o obietivo de fazer com
gue a futura instituic3o se constituisse numa

"CNAE ampliada e estabilizada'" - dados os fre-

Quentes sobressaltos provocados por sus  con-—

digdiop de "mecanismo de car&ter transitdrieo”,

conforme definiu o Decreto-Lei np 200. Esta
percpectiva, contudao, nAao era naturalmente
compartilhada pelos demais membros do grupo,
cada qual com raciocinips proprios gQue Jjus-—

tificariam a wvinculagdo da entidade a ser
criada & sua area ministerial. N3p conseguindo
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cbter de seus pares consenso sobre o controle
dos programas de nutrigyo, pelo menps infantil,
para i, os elementos da CNAE, diante da indis-
posig¥c do Plapalto em criar um Ministéerioc da
Alimentacdo, viram-se repentinamente na imineén-
cia da extingldo pura e simpies da Campanha, Jja
que a Dpy¥o da Presidéncia pela criag3o de um
Instituto vinculade ao Ministerio da Saude im-—
plicava na absorgido das fungbes da CNAE, conse-
qitentemente deslocando as decislies do programa
de merenda escolar para fora da esfera da edu-
cago! (i1s2,

Presente no projetc de 1lei encaminbhado pelo
presidente Emilio Barrastazu Médici, a possibilidade de ex-—
ting%o "pura e simples” da CNAE foi ratificada pelo Congresso
Naciornal. O artigo terceiro do texto legal gque dispunha sobre
a criagdo do INAN afirmava explicitamente caber ap novo insti-
tuto a responsabilidade pela elaborag3o de "programas de as—
sistncia alimentar destinados a atender prioritariamente a
populagdo escolar de estabelecimentos oficiais de ensino de
primeiroc grau, gestantes, nutrizes, lactentes e populagio in-
fantil ate & anos”. 0 artigo quartc era ainda mais-enfético,
facultando ao Poder Executivo a possibilidade de transferir as
atribui;ﬁes da CNAE para um @rg3do da estrutura do Ministério
da Edu&a;&c e Cultura, a ser posteriormente criado, ao gual
competiriam as atividades de educagido e assistencia alimentar

no setor da educagdo, "observada a orientag3o geral do PRONAN™

L e
-

Marcos Coimbra assim entendeu as definigtes

constantes da lel de criagdo do INAN:
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"{...) a partir destas definigpes, iniciou-se
uma competigdoc intraburccratica dentro da gual
gs dirigentes da CNAE movimentaram—-se para pro-
curar impedir essa incorporagdo, trazendo como
resul tado, de um lado, o adiamento da s@lugdo
para 0O impasse Organico em gue se encontrava a
Campanha e, de outro, o enfraquecimento do
INAN., {...) se a elite da Campanha conseguilu,
na pr&tica, qQue o artigo quarto n3o fosse im-
plementado, mantendo-se a Campanha com seu for-—
mate original, nem por isso conseguiu, naguele
momento, deixar de ser wuma instituiglioc instavel
em termos organizacionais e muito dependente da
administrag3o central do MEC. O INAN, (...) em—
bora dotado de muitc mais envergadura que a CNA
- gque fora extinta e tivera suas atribuigbes
transferidas para o Imnstituto - acabaria por
nd3c contrelar o maior e mais experiente pro-
grama nutricional do Pais, o que reduzia sobre-
maneira sua capacidade de intervengap" ¢+®?,

Pesquisando o noticiario jornalistico da é&poca,
Solange L Abbate tambeém recolheu evidéncias sebre a disputa
intraburacratica que resultou no enfraguecimento do poder de
agldo e decisido do INAN. Lembrando gue o instituto fora criado
como um dos varios "projetos—impacto"” do governo Medici, a au-
tora reproduz matérias do jornal 0 E£stado de S5&c Paulo que de-
moﬁstravam a resist@ncia da burocracia da CNAE a criagdo de um

novo Org3o setorial com atribuighes e fungles semelhantes &s

gue ela vinha desempenhando autonomamente (1%,

Refor¢a esta percepsdo matéria publicada em 18
de maio de 1972 aque informava ser a merenda escolar — e nNac o
INAN - objeto do "projeto—impacto" que o presidente Médici em

breve encaminharia ao Congresso Nacional. Segundo a matéeria, a
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CNAE apresentava problemas de organizagio e funcionamento, boa
parte deles relacionada aa terminc da ajuda estrangeira via
USAID. Para solucionar tais problemas, o governo federal
pretendia modificar a sistematica de distribuig3o da merenda
escolar, "através ge novos planos, do aumento de recursos e de

uma fiscalizag3o mais eficiente" (T®),

Estudos neste sentido haviam sido previamente
encomendados ao Instituto de Tecnologia de Qliﬁentos de Campi-
nas — ITAL, que preparava novos cardapios para a merenda esco-
lar, levando em conta as diferengas de habitos alimentares das
varias regifies do Pais ¢=i?!, Casc o governo federal realmente
decidisse implementar tais cardapios, forneceria duas re-
feighbes diarias aos alunns regularmente matriculados nos
estabeolecimentos w©wficiais de ensino de primeiro grau, a um
cucsto anual de asproximadamente Cr$ 950 milboes em valores cor-

rentes da época (=T,

Dutra matéria, de lo de setembro de 1972, in-
formava que o ministro da Educagdo e Cultura, Jarbas Passari-
nho, previa a imediata criagdo de um Instituto Nacional de
AlimentagXo Escolar. Funcionarios do Ministerico, nido identifi-
cados pela reportagem, n3o se mostravam t3o otimistas. Achavam
que o imstituto ndo serié criado a "curto prazo", uma vVeZ gue

seu projeto original contemplava aglies voltadas para outros
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grupcs populacionais que n8g pg escolares, © gQue exigiria
maior '"mobilizag¥c interministerial". Afirmavam, porém, caber
ao Minictério da Agricultura "atuagdo das mails destacadas na
gelaborag3o do projeto”, da qual participavam também o Mi-
nistérioc da Satde, = Leqi3o Brasileira de fAssisteéncia — LBA e

outros crganismos oficiais ‘=57,

8 desencontro de informagdes em torno do novo
"projeto-impacto” do gnvefno federal perdurou ate 5 de cutubro
de 11972, guando U Estado de Sao Paulo informou gue pro-
vavelmente no dia 12 o presidente Medicil anunciaria a criagdo
de um ''programa nacional de alimentagidioco e nutrig3so”. Fontes
extra-uficiais, porem, ressaltavam ndo se tratar de um
programa de distribuigdo gratuita de alimentos, mas de um
conjunto de medidas visando & modificag3o dos habitos
alimentares da populagid3o. De acordoc com & materia, O novo
programa governamental teria como objietivo especifico ampliar
o consumo de carne de aves & reduzir a ingestio de carne bo-
vina, "levande—-se em conta as epocas do ano, de acordo com a

safra agricola e o periodo de corte & entressafra pecuaria”

(=4
»

Em & de outubre de 1972, o mesmp jornal publi-

cou em primeira pagina gue o diretor do ITAL n&o havia sido
pre?iamente consultado sobre o© programa nacional de alimen-—

tag¥o e nutrigl3o cuja criagio fora anunciada no dia anterior.
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Afirmava ainda gue nem 0s tecnicos da COBAL 2 nem os da LBA,
duas das mals importantes agencias governamentals com atuagdo
na se&tor, haviam sidpo previamente informados a respeito do
novo "projeto—-impacto" do governo federal. Mesmc os Jjornalis-—
tas parecem ter encontrado dificuldades para obter a infor-
magao, como mostra o seguinte trecho da materia:
"l Gerente da COBAL, no Rio, n3p podia infor-
mar. 0s funcionarics também ni0. Apenas uma
pessua estava credenciada para dar informaglBes
a respeito do "projeto-impacte" do governo
anunciado para o dia 12. Cria¢3oc de um programa

nacional de alimentagdo e nutrigido e de um Ins-—
tituto Nacional de Alimenta¢do. "A pessga cre-

denciada & g assessor ge imprensa” - informou a
secretaria. Mas o assessor nXo estava. '"Esta na
Agéncia Nacigonal" - insistiu a moga. Na Agéncia

Nacional, informaram gue o assessgor estava na
COBALL., A secretaria acabou admitindo qQue o

ASSESSOr raramente aparece rna repartigo,
“mesmo porgue aqui n¥o ha s=sala de imprenca"
L1

No dia seguinte, entretanto, o jornal divulgava
gue tecnicos do instituto revelavam gue aproximadamente 18 mi-
lhtes de criangas receberiam uma nova merenda escoelar, "ja
padronizada segundo as exigeéncias do plano nacicnal de alimen—
tagdo 2 nutrig¥o”. De acordo com a matéria, a nova merenda ti-
nha por objetivo complementar a alimentagdo da crianga em
idade escolar, "onde existe consideravel deficiéncia (...) em
relasgdo a proteinas, calorias e sais minegrais”. Com ela, os

escelares transformar—-se—iam "mno grupo mais bem nutrido do
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Pais, consumindo um minimc de 1.500 calorias e 40 gramas de

proteinas" fornecidas através de sete cardapios basicos (=®?,

Também os especialistas em nutrig3o que nap in-
tegravam o aparato governamental nada sabiam sobre o novo pro-
grama. Procurados pela reportagem de 0 f&stado de 530 Paulo,
nutricionistas do Rio de Janeiro - que ndo tiveram seus nomes
divulgados - afirmavam gque & iniciativa em nada seria dife-
rente da "Campanha dos Alimentos para a Paz .dos anos cin-
alienta”. "“Pelas poucas, contraditérias e dincompletas infor-
magbes disponiveis®, acreditavam que a medida "simplesmente”
melhoraria a alimentag3o de gestantes e lactentes. Fara esses
especialistas, "o ideal seria a criagidc de um grupo inter-
ministerial gque cuildasse deltudas os aspectos da qQuestdo e

propusesse um plano nacional a médio e longo prazo" (=77,

0 segredc em torno do novo "projeto-impacto” do
governo federal somente foi revelado em cima da hora e, ainda
assim, de forma obscura, como se as métérias veiculadas nos
dias anteriores tivessem guebrado o "impacto" do programa na-—
cional de alimentag¥o e nutrigdo <=2, Solange L 'Abbate fez a
mesma interpretag3c dos fatos, afirmando gue, uma vez gque "o
impacto do projetec de alimentag3o foi gquebrado pelo no-

ticiario", o presidente da Republica resolveu "encaminba-lo

normalmente ao Congresso Nacional no dia 12 de outubro" =77,
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Da anaiise do projeto do Poder Executivo até a
sua votaglio em plendrioc, & 1ei de criagdo do INAN demorou
poucge mais de 45 dias em tramitagdo no Congresso Nacional.
flém de reafirmer o conflito de competencias com a CNAE, a re-
ferd8ncia ao debate parlamentar em torno do projeto permite
também apreender a fragilidade dos argumentos utilizados para
caracterizar & 1importa@ncia do novo instituto como &rg3oc de

planejamento na area de alimentagso e nutrigdo =77,

A comiss3o mista encarvregada de examinar o pro-
jeto teve comoc relator o senador Waldemar Alcantara (ARENA-
PE}Y, o qual, no relatdrio gue submeteu a comissd3c, se apresen—
touw n3o como "especialista da eiéncia da nutrigdo", mas como
"mordestino gue, em sendo medico, enfrentou a ma nutric3do na
pratica diaris da medicina e, em sendo homem, chorou a morte
de seus irm3os ainda jovens” (T2, Afirmou tambem ter contado
com a "valiosa colaborageo” do professor Jodo Bosco Salomon,
da Faculdade de Ciéncias da Saude da Universidade de Brasilia,
profissional "extremamente dedicadc aos estudos da nutrigdo,
com trabalbos que o credenciam como técnico de nivel interna-
ciocnal”. "Por conta prépria”, dizia o relator, o referido es-—
pecialista "redigiu os topicos e comentou os gr&ficos e tabe-

las de maicr conteado técnico” do documento <S=7,
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O projeto de lei que dispunha sobre a criagyg

do INAN recebeu gqusatro emendas, todas rejeitadas pelo relator,
que recomendou aos seus pares a aprovagido do texto em sua

versi3o priginal, tal como encaminbado pelo Poder Executivo.

A primeira emenda dava nova redagdo ac artigo
quarto, o gual facultava ao Poder Executivo a possibilidade de
transferir as atribuigides da CNAE para outro orgio da
estrutura do Ministéric da Educag3oc e CQltura, a ser
posteriormente criado. Pela redagdo proposta, a CNAE su-
bordinar—se~ia diretamente ao Ministérioc da Satde, passando a
integrar a estrutura basica do INAN. O parecer do relator,
contrario & transferéncia, entendia gue o INAN n3do seria um
"grgio propriamente executivo" e gue, como tal, a CNAE
prestava "relevantes servigos ne setor da educag3io e as-—

sistléncia alimentar aocs escglares”" (FFr,

A segunda emenda dava nova redag3o ao paragrafo
unico do artigo guinto, o gual determinava gque, no desempenho
de suas fungdes legais, o presidente do INAN fosse assistido
por um conselho formade de representantes dos ministérips
diretamente envolvidos na execugdo de programas de assisté@ncia
alimentar e educagdo nutricional. A alterag3do proposta
ampliava a composigdo do referido conselho, prevendo a in-

clus3p de representantes de "todos os ministerios civis e



42

militares". O parecer do relator, contraric & ampliagdo, le-

vava em conta gue determinados ministeérigs - Justiga, Minas e
Energia, Comunicag¢les 2 Relagtes Exteriores foram
explicitamente citados - dificilmente teriam responsabilidades

na execugio de tais programas, dai a exclusio desses

representantes & mesa do conselho (97,

A terceira emenda tambeéem dava nova redagio ao
paradagrafo unico do artigo gue dispunha snbre-o conselhn do
INAN. Para rejeita-la, o relator reproduziu o raciocinio ante-
rior, aduzindo, porém, gue "como uma atividade adicional ao
esquema estratégico de desenvolvimento global, integrado e
sist@mico que tem o homem como centro", caberia ag  INAN
"roordenar e disciplinar todas as iniciativas relacionadas com
a alimentag¥o e nutrigio, tanto no ambito dos ministérios,
como também em relagdd 3as autarquias (SUNAB, SUDENE, INPS),
fundagties {LBA, Pioneiras Sociais, FSESP), oOrgidos estaduais,
municipais e empresés privadas". Para desempenhar esse papel,
afirmava, "em nada (...) aproveitara a eficiencia do INAN dar

a0 seu Conselho Diretor uma composig3o complexa' (22,

A guarta e ultima emenda modificava a sistema-
tica de cobranga do Imposto sobre Produtos Industrializados -
IPI, de forma & obter recursos para o financiamento de proje-—

tos previamente aprovados pelo Ministerio da Agricultura qgue
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tivessem por objetive "aumentar a produtys de leite em con-—

digles econ®micas e higiénicas". De acordo com o relator, oS
recursos pleiteados pela emenda origipar-se—iam da majoraglo
em 10% das aliguotas relativas as posigdes, subposigbes e
itens constantes dos capitulos referentes a fumos e bebidas,
integrantes da tabela anexa &0 decreto que regulamentava o re-
feridoc imposto. Embora reconhecendo que a aprovagio da emenda
"resultaria dentro de pouco tempo em enorme aporte de recursos
para o INAN", o senador Waldemar Alcantara achou por bem re-—
jeitad-la, argumentandc que "a majoragdo pretendida, ainda que
incidente sobre produtos supérfluos ou até nocivos a saude,
teria de gualquer modo repercussio sobre G custo de vida®. No
seu entender, ademais, o INAN nascia "bem dotado de recursos",
o gue auforizava especulagdes no sentido de que SuUaS metas
fossem “exegliveils unicamente com ©s recursos previstos no
projeto de lei” - Cr$ 2 milhtes para fazer face &s despesas de
implantag3o do novo &rg3o, havendo previsip de gque orgamento

para 1973 chegasse a Cr$ 450 milhtes em valores correntes

(Ed’)-

Iniciado com uma discussdp sobre os diferen-—
ciais de crescimento populacional e disponibilidade de alimen-
tos em paises com caracteristicas semelhantes &c do Brasil, o

relatorio que o senador Waldemar Alcantara submeteu & Comissdo

Mista procurava justificar & intervengdo governamental na area
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da alimentag¥o e nutrig3o como um meio para reverter os efei-
tos da coexistencia entre altas taxas de mortalidade infantil
e altos indices de fertilidade. Em defesa deste ponto de
vista, afirmava ser reduzida a probabilidade de se re-
produzirem no Brasil as mesmas condigles observadas em paises
em gue o declinip da mortalidade infantil fora seguido de
gueda dos indices de natalidade. No seu entender, tend@ncias
semel hantes somente seriam observadas no Pais se programas de
nutrigdo aplicada fossem devidamente associadas.a intervengdies
destinadas a0 "controle das doengas infecciosas existentes,
assegurandoc a cada ser humano o direito gue adquiriu no mo-

mento em gue foi concebido, isto &: yviver" F7),

Para o relator, "consciente de sua responsabi-
lidade frente a problema de tal magnitude" - o controle da ma
nutrigio -, "o governp brasileiro vem se organizando progres-—
sivamente, armando os lances estratégicos dentro de um esguema
ldgico gue seria capaz de suportar um programa de tal comple-
xidade". 0 "esquema logico" referido pelo parlamentar era o da
histaria natural das doengas, elaborado sob inspiragdo da me-—
dicima integral e preventiva nurte—américana, que pensava &
saude e a doenga como estadps bioupsicossocisis resultantes da

interag3o de fatores ligados & triade agente-hospedeiro-am-—

biente <=*?,
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Para satisfazer as exige®ncias do modelo da his-
taria natural da ma nutrig¥a, dizia o relator, "ap lado de me-—-
didas intervencionistas dirigidas diretamente ac ser bumano”,

o governc federal deveria propor tambem medidas "destinadas a

corregXo dos fatores ambientais adversos" F77. QOutra nao te-
Fia sido a preccupagdc do Poder Executivo até a criagido do
INAN, a crer nestes exemplos citados pelo parlamentar:

"Novas estradas foram abertas, criando con-

digles para o escoamento dos alimentos das re-

gides predutoras para ©s centros de consumo.

Programas de irrigagd3o surgiram, aumentando &as

perspectivas de produgidc de areas antes carac-

teriragas como de baixa fertilidade., (...) Pro-
gramas de extensdo rural procuram transmitir ao
produtor conhecimentos bésicos de técnicas mo-—
dernas gue conduzem & maior produgdoc. {...)

Sistemas de creéeditos agricolas vem fTinanciando

gstes programas" (9%,

Mas nap era s nestes campos que O senador Wal-
demar AlcaAntara registrava a ag3o governamental de controle da
ma nutrigdoc. be sua otica, "objetivando a redugHo das perdas
de nutrientes essenciais que sofre o organismo quando vitima
de enfermidades", sobretudoc as de natureza infecto-contagiosa,
o governe federal far-se-ia presente tambem em outros domi-
npios, "atuando em campanhas de vacinagd3o, (...} promovendo o

saneamento ambiental, o abastecimento de Aagua nos domicilios e

a melhoria habitacional" <22?,
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Cuanto a0 controle dos fatores socioeconomicos

mais diretamente relacionados com a doenga, o parlamentar en-—
fatizava a '"presenga da administragido superior brasileira" no
combate aoc analfabetismo -~ para ele, "uma das campanhaé mais
importantes” do governD_NEdici (42) ~« g na ampliagidoc do namero
de vagas para © ensino gratuito e obrigatoric de primeiro
grau. Na opini3o do relator, sintese dos esforgos governamen-—
tais de controle da mé nutrigdo, o Programa de Integragdo So-
cial - PIS teria surgido como "solug3o para a melhor distri-
buigdo das rendas, desiinadoc a aumentar o poder agquisitivo das
familias que =ainda n3g se tinham beneficiado dos progressos

conseguidos em nosso desenvolvimento social” <450,

DOs argumentos citados levaram o0 senador Walde—
mar Alcantara a afirmar que, "se a primeira preocupagldo do
atual governo foi criar uma infra-estrutura especificamente
destinada a controlar os fatores ambientailis adversos", a etapa
seguinte de sua estratéegia de controle da ma nutrigdo concis-
tiris obrigatoriamente na "definigdoc das medidas a serem toma-
das em programas (...} dirigidos aos grupos vulneraveis": mu-
lheres durante os periodos Tisiologicos de gestagdo e lac-
tag3o, criangas menores de 1 ano de idade e pre-escolares. Em
sua argumentagio, ressaltava gue, apesaf da "grande preocu-
pag¥o e alta prioridade que estes grupos sempre receberam nos

programas de salude publica", as atividades especificas de com—
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bate & degnutrig3o "limitavam—se &4 suplementaglo dietética e
pducagdo nutricional”, para as quailis o governo federal contava
com & ajuda estrangeira, "recebendo substanciais dquantidades
de alimentos de outros paises", pois se admitia gque "o pro-
bBlema da ma nutrigido seria resplvido & medida que melhorassem
ps niveis de desenvolvimento do Pais”. 0 posterior re-
conhecimento de gque "a méd nutrigdo € a causa & ndo o produto
do subdesenvolvimento” determinou uma "mudanga radical na sis-—

temhtica de seu controle" (442,

A criagdo do INAN estaria perfeitamente inse-
rida neste guadro de mudangas, representando "mais uma etapa
no esquema estratégico destinado ao combate da mé& nutrigdo,
agnra com medidas diretamente orientadas aos grupos vulnera-
veis", Caberia ao novo instituto a elaboragio de programas de
intervengdo direta, "atraves de sistemas mais racionais de
distribuigio gue possam ir de encontro aos grupos mais susce-—
tiveis & agressic consegliente 4 falta de nutrientes”. Ativida-
des desta natureza obrigatoriamente fariam parte do Programa

NMacional de Alimentagdo & MNMutrigdo - FRONAN, por ele visuali-
zado como & "representag3o operacional da abordagem ecoldgica,
de carater multidisciplinar, gue agora se pretende imprimir no

controle da ma nutrigdo"” *=.
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Waldemar Alcantara observava também gue o INAN
teria difiguldades para identificar as '"doengas nutricionais
que irdo merecer tratamento prioritarieo". Decidiu, entXo,
emprestar sua ”tolabaragao pesspal’ ac org3o, na gualidade de
"médico" gque enfrentou a ma nutrigdo em sua pratica profissio-
nal diaria. 0 resultado dessa colaboragdo era de se esperar:
das doengas nutricionais de maior incidéncia no Pais, entendia
como merecedoras de atengd3o prioritaria por parte do INAN a ma
rMutrigdo protéico-caloricsa, a avitaminose A, as anemias

nutricionais e o bocic endémico (4o,

Em sua argumentag3o - para a gual certamente
colaborou o "especialista" Jod3co Bosco Salomdn —, procurava
guantificar os deficits pnpulaciunais de ingesti3o de proteinas
e calorias, utilizando, para esse fim, informagbes levantadas
pela Fundagldo Getulioc Vargas -~ FGV em estudo gue, embora rea-
lizado entre 19461 e 19462, somente teve seus resultados divul-
gados no inicio da década de 70, e foram, por isso, apresen-
tados como "dados recentes” (47, 0Os comentarigs referentes
aocs padrdes dietéticos da populagdoc incorporavam tambem evi-
déncias recoslhidas pelo ingueéerito nutricional gue o In-
ternational Comitte on Nutrition for National Development -
ICNND realizou em diferentes cidades do Nordeste brasileiro
entre margo e maio de 1963 99, Efeitos tardios da ma nu-

tri;éo foram discutidos a partir das diferengas de peso e al-
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tura entre criangag nordestinas 2 norte-americanas de mesmo
sexo e idade, evidenciadas & partir daquele inquérito. Por
fim, a import@mcia da ma nutrigdo como causa de morte entre
criangas menores de 3 anos de idade fol discutida com base em
informagies recoblhidas pela Investigagde Interamericana de
Mortalidade na Infancia, gue incluiu guatro logcalidades brasi-

leiras: Sio Paulo, Ribeirdo Preto, Franca 2 Recife (27,

Frocurando satisfazer as exigéncias do controle
epidemiclogico baseado no modelo da histéria natural das doen-
gas, apous estabelecer um "diagnostico” da situacldo nutricional
no Pais, o relator da comissdo passou imediatamente & anglise
das possibilidades tecnicas de intervengdio neste campo. No seu
entender, ainda gue o :ontrple da ma& nuitrigido compreendesse
desde ;agﬁes sobre o ambiente" até aguelas "destinadas a me—
lhorar a gualidade e quantidade dos alimentos consumideog", o©
INAN deveria privilegilar intervengdes dirigidas "diretamente
ao. ser humano'". Estas Gltimas diziam respeito especificamente
& "promog¥o de melhores habitos nutricionais”, "proteg3o espe-
cifica a grupos criticos” e "tratamento e recuperag¥c nutri-

cional" <<=« ,

Em relag3p aos programas de interveng3o orien-
tados para "o aumento da produgdo global de alimentos ate a

fortificag¥o de certos alimentos especificos”, a maior preocu-



pagapg consistiria em "identificar aguelas medidas gue poderdo
representar um maior rendimentec pelo menor custe” 213, Porém,
apresentadas diferentes possibilidades, o0 relator n3oc concluia

por qualguer uma delas.

Dava—-se o mesmo guando o parlamentar comentava
spbre os "programas de intervenc¥o nutricional dirigidos ao
individuo”. Aptos listar varias alternativas para a promogio de
melhores habitos dieteticos atraves da educagi3o, © senador
Waldemar Alcantara afirmava gque & "educagdo de massa" — re-
curso técnico que viria a ser efetivamente utilizado pelo INAN
- deveria ser contemplada "com bastante cuidado", posto que “a
rapida divulgagdo dos meios de comunicagdo de massa € a Ccres—
cente competigio entre as industrias produtporas de alimentos,
de refrigerantes ou mesmo farmacutica podem levar & mensagens
digstorcidas, prejudicando e conduzindo a hé&bitos dietéticos

pouco recomendaveis"” (323,

Também os programas de alimentaglo escolar eram
considerados como intervengdies de efeitos "hastante
contraditorios”. 0 parlamentar entendisa gue "a merenda deve
cer parte integrante de um sistema de ateng3o & saude do esco-
lar”, razao-por que considerava que tais programas n3o deve-

riam ter "anica e exclusivamente a fungido de proporcionar
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alimentos", mas se constituir em lJlocus por excelenciaz do

desenvolvimento de agles educativas <=5,

"8 participag3o ativa destas criangas nas
diferentes etapas de preparafdo das refeigdes,
a sua distribuigcdo pelas proprias criangas, me-
lhoram os habitos dietéticos e criam na escolas
um ambiente atrativo, ensejandoc um maior indice
de fregléncia. {(...) 0 gue muitas vezes & es-
quecido & que © programa de merenda escolar @
para & crianga e ndg a crianga para o programa.
& sucesso desta atividade estd em fungdo da
qualidade nutritiva do alimento oferecido, =su-
plementando as necvessidades nutricionais dia-
rias do escolar, e no interesse & motivagao que
podera despertar entre os jovens" (992,

Quanto &as aglies de "proteg3o especifica aos
grupos vulneraveis", o pariamentar opinava gue o0s programas
deveriam ser conduzidos "utilizando-se as facilidades existen-
tes, integrando-os na rede dg distribuig3o de saude no Pais,
adicionando-se recursos sem duplicegdo de atividades". Para
ele, os servigos de saude deveriam incorporar & sua progra-—
magdo rotineira atividades de "atengd3o pré-natal, promogi3io do
aleitamento natural, distribuig¥c de suplementos dieteéticos

gquando necessarios e avaliagdo periodica do crescimento e

desenvolvimento" infantis ¢==?,

Em relag3o ao "tratamento e reabilitagdo
nutricional”, apos examinar trés possibilidades de intervengio
- o "“tratamento do desnutrido em condig¢ghes familiares”, os

"centros de recuperagdc nutricional” e o "tratamento em hospi-
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tais” - © senador Waldemar Alcantara apontava & "redugdo da
mortalidade” e a '"recuperagdo da incapacidade gque a ma nu-
trigdoc determina” como o '"dolis objetivos maiores” a que deve-
riam responder os programas de intervengdo nutricional. Con-
cluia afirmando gue, dentro de cinco ancs, o INAN poderia
"tratar B0Y dos casos graves de ma nutrigdc", "recuperar 5S0%
dos casos moderados de ma nutrigdo" e "distribuir suplementos
dietéticos a 50X das gestantes e nutrizes" sob fiscn nutricio-

rnal (QQJ.

Ainda gue existissem possibilidades tegnicas
para isso, nenhuma das metas propostas pelo relator foi
atingida. O exame do segunds fracasso do INAN ~ a demissXg de
ceu primeiro presidente, José Maria Ruiz de Gamboa, dezessete
meses apbs & criagdo do instituto - ajudard s entender por gue
tais metas nig foram & nem poderiam ser atingidas com o "¢rg3o
central” das atividades governamentais de alimentagio e nu-
trig¥o impossibilitado de exercer qualguer forma de controle

sobre a CNAE & a merenda escolar.
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1.2 ~ 0 segundo fracasso: demagogia, Corrupgan e aus@ncia de

resultados durante a gestdn de um n3o-especialista

Ainda que na avaliagido do projeto de lei que
dispunha sobre a criagdo do INAM terha colaborsdo o especia-
lista em nutrigdoc Jodo Bosco Salomon, o primeiro presidente do
grgdio foi um diplomata de carreira, Jose Maria Ruiz de Gamboa.
NEDo s sabe bem o porqu® desta indicag3o, que cmntrariava toda

uma tendéncis historica.

Desde a criag3o do Servigo de Alimentagl3o da
Frevidéncia Social - SAPS 27, em 5 de agbustoc de 1940, com a
finalidade de fornecer "refeigfies adequadas e baratas” aos se-
gurados dos antigos institutos de aposentadorias e pensdes,
especialistas em nutriglo vinham ocupando os mais importantes
cargos de direg3doc técnica nas varias ageéncias governamentais
com atuagdoc no setor. Josue de Castro, precurscr g talvez o
maior expoente da nutrologia brasileira, ndo somente foi res-—
ponsavel direto pelea criag3do de algumas dessas agéncias, como
também participou ativamente de sua direcl3o em diferentes

aportunidades. Walter Santos, outro nutrologo brasileiro de
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rename internacional, a&apesar de nunca ter ocupado o cargo de

superintendente nacional da CNAE, foi por muitos anos o prin-

cipal dirigente tPenico da instituigXo (==,

A indicagXo de Jnsé.Maria Ruiz de Gamboa para a
presidéncia do INAN parece ter partido do préopric presidente
Emilio Garrastazu Médici, a guem © primeiro deveria se re-
portar diretamente. Ainda gue historicamente o Itamaraty tenha
desempenhado papel fundamental na consolidaglo dos programas
governamentais de suplementagXo alimentar, intermediando
acordos de ajuda estrangeira primeiro com © UNICEF e depois
com a USAID, o diplomata n@o possuia nenbuma credencial
relevante para o cargo, "a ndo ser amizades nos nucleos duros
do regime" (®%), Foi curta, porém, sua perman@ncia a& frente do
INAN, demitido que foli apbs a apuragian de irregularidades
administrativas ao longo de sua gestido. Sua demissdio, em abril
de 1974, dezessete meses apis & criagdo do orgdo, configura o
segundo fracasso institucional do INAN, fator de deses-
tabilizag3o 2 perda de autconomia de aglc e decisdo t3o impor-—
tante guanto a disputa intraburocratica gue impediu ap insti-
tuto qualguer forma de controle scobre a CNAE e a merenda esto-

lar.

Motivos certamente nao faltaram para a demissiag

de José Maria Ruiz de Gamboa, como demonstra o trechc de um



a3

documento sobre diretrizes da politica nacional de alimentagio

e nutrigido divulgado pelo Ministério da Saude, em julho de

1974, ja durante p governo Geisel:
"0 INAN atuou desde sua criag3oc sem uma estru-—
tura bésica e quadro de pessoal legalmente
aprovados, & base de projetos contratados, ss
mais das vezes com descbediéncia a legislagio
em vigor, o que ensejou inadequagdo administra-
tiva para apuragidc das respoensabilidades. Ate
ent3o, as necessidades de pessoal eram atendi-
das por empregados contratadoes pela COBAL, por
forga de um convénio firmado com o INAN, repu-

tado ilegitimo e, por isso, tido come insubsis-—
tente" (=),

fos problemas administrativos, porem, somavam—

s outros, NAoc menos significativos: a aus@ncia de resultados

e a Nnio-observagdo das diretrizes do primeiro PRONAN t=2),

Seis meses apbs @ criagido do INAN, o governo
federal instituira o Programa Nacional de Alimentag3do & Nu-—
triglio - PRONAN, de duragdo plurianual, com a finalidade de
"acelerar a melhoria das condigles de alimentagde e nutrigdo
da populagdo e, conseqientemente, contribuir para a elevaglo
doe seus padrdes de saude, indices de produtividade e niveis
de renda". Aprovado para o bienic 1973-74, o primeiroc PRONAN
foi definido como o principal instrumento da ago politica do
governo para "orientar, coordenar, estimular € aperfeigoar os
esforgos publicos e privadeos no sentido de elevar os padrbes

alimentares e nutricionais da populagso brasileira e,
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conseqlgntemente, para executar a politica de alimentagido e
nutrigdo”. Tendo por diretrizes basicas a recuperagio hospita-
lar de desnutridos graves e a prevengdo das demais formas cli-
nicas da doenga atraves de agles de educagido e assisténcia
alimentar, o pregrama deveria concorrer para “reduzir a taxa
de mortalidade csusada pela desnutrig¢d3o", "minorar a inciden—
cia de deficieéncias fisicas, mentais e sensoriais decorrentes
da desnutrigdo", "diminuir a freqgléncia de doengas parasita-
rias e careéncias especificas ligadas & desnutrigio", "elevar
os indices de aproveitamento escolar"", "aumentar a produtivi-
dade da forga de trabalho” e “melhorar as condigles de acesso

-

do homem ra escala nacional (&2,

Para atender & esses objetivos, previa-se a
aplicag¥o de recursocs financeiros da ordem de Cr$ 450 milhdes
em wvalores correntes de 1%973. Desse total, Cr¢ 350 milhbes
proviriam de fontes internas, pablices e privadas, e Cr$ 100
milhdes, de fontes externas, através de acordos, convénios,
ajustes e contratos que © governo brasileiro mantimha ou
viesse a manter com governos estrangeires, erganismos interna-
cionais e outras instituigties privadas externas. £ execug3o do
programa deveria ser descentralizada, "cabendo ao INAN os en-—
cargos de planejamento, orientag3n, coordenagdo, controle e
avaliagido”. As Tfungties propriamente executivas do orgio esta~

vam limitadas as atividades de educagdo g assisteéncia alimen-
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tares. Quanto ag demais atividades previstas, sua atuaglo se-
ria mais narmativa, ficandoc inclusive os encargos financeiros

sob a responsabilidade das wvarias entidades participantes

(&)

0 primeiro PRONAN definia seis metas e doze
subprogramas, sendo os tres primeiros de suplementago
alimentar. A eles destinavam—se mais de 85X dos recursos pre-
vistos para a execugdioc do programa. Os gastHhs pecessarios &
execugdc do subprograma de alimentag3o escolar, operado pela
CNAE, representavam aproximadamente 654 dos recurscs globais
destinados &s atividades de ecucagdo e assisteéncia alimenta-
res, restando ac INAN t3o-somente o controle dos recursos alo—
cados para &4 assisténcia alimentar a gestantes, nutrizes e
criangas em idade preé-escolar e para a educagdo alimentar da
populagdo em geral. Us outros nove subprogramas do PRONAN eram
bem menores, cabendo-~lhes menons de 15% dos recurzos totais
destinados ao programa, sendp que aproximadamente 75% destes

iriam para atividades administrativas (e4),

Para gue pudessem ser executados satisfatoria-
mente, gquase todos os subprogramas do primeiro PRONAN depen-
diam da articulagio entre varjas entidades pﬁblicés e priva-
das, bem como dsa integrag3oc com 6utros programas do governo

federal. Segundo o documento legal de aprovag3io do programa,
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deveriam participar de sua'implementaggg, entre outros, ©rg3os
ligados aos Ministeripgs da Salde, Educag3o e Cultura, Agricul-
tura, Interior, Industria e Comércio, Trabalbho e Previdéncia
Sncial, Planejamento e Coordenafloc Geral, além dos trés mimis-—
térios militares - Exercito, Marinha e Aeronauticra -~ ¢ do Es-
tado Mainr das Forgas Armadas. Guanto aos programas de governo
gue deveriam se interligar ap PRONAN, o referido documento
identificava, entre outros, ¢ Programa de Integrag3o Nacional
- PIN, 0o Programa de Redistribuigd¥o de Terras e de Estimulo &
Agroindustria do Norte e Nordeste - PROTERRA, © Frograma de
Desenvolvimento dp Centro-0Oeste - PRODOESTE e o Programa Espe-

cial para o Vale do San Francisco ~ PROVALE (o=,

Segundo Snlange L Abbate, o envolvimento com
tantos organismos conferia ap primeiroc PRONAN "um grau de com-
plexidade ate entio desconhecido pelos programas de alimen-—
tagdo j& elaborados anteriormente". Em sua opini%o, '"neste
primeiro plano” poderiam ser encontradas as "linhas basicas do
planejamento das aglies da politica socisl em alimentagio do
Estado a partir de 1972 ¢*<>, Tal interpretag3o, porém, como
tem por base unica.e exclusivamente o texto aﬁexc ao decreto
de aprovagido dp primeirg PRONAN para o biénio 1973-74, desco-
nhece as circunstancias posteriores que fizeram com que pouca
coisa do proposto fosse efetivamente realizada durante a vi-

géncia do programa.



39

De fato, passados dezessete meses da posse de
José Maria Ruiz de Gamboa, o Brg¥%c que em cinco anos elimina-
ria a desnutrigido no Pais poucto ou nada podia exibir como re-
sultado de seu trabalho., Havia sido iniciado um ¢nico projeto,
denominadc Ag¢do Comunitaria de Alimentagdo e mais conhecido
pela sigla ACAL. Atraves dele, o INAN pretendia distribuir
gratuitamente alimentos em guantidades suficientes para suprir
ate 307 das necessidades nutricionails diarias de_individuos e
familias residentes em areas urbanas de baixa renda. Como con-
trapartida da suplementagldo alimentar, pensava-se exigir dos
beneficiarios do programa, além da fregdeéncia regular a cursos
de epducagio nutricional, de alfabetizagloc de adultos e profig-
sionalizantes, também a participagdo em mutirBes para a cons-—

trugdo de moradias, creches, fossas septicas etc. (277,

Havia controversias quanto apos objetivos e
estratégias operacionais do projeto: mesmo nas publicagbes do
INAN n3o ficava claro s o ACAL, seguindo o enfoque habitual
da suplementagic alimentar, distribuiria alimentos gratuita-
mente & populagXe-alvo ou, fampendn com aquela tradiglo, for-
neceria ajuda em dinheiro para a cpbertura de ate 30% dos gas-—

tos familiares.
"Dentre os itens prioritarios &4 solug2c da ca-

réncia alimentar no Pais est3oc a educagdo nu-—
tricional @ a elevagdoc da renda familiar, atra-
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ves de mecanismos gue criem possibilidades de
melhores salarios, como pontos de partida ao
complexo de medidas gue fazem parte dos objeti-
vos principais do INAN. O ACAL & em si proprio
C equacionamenio € solu¢gdoc de tais pontos gue
estirangulam o progresso nacional. Nele estio
previstos os trabalhos de pesquisa, treina-
mento, execugdc e controle da aplicag3o do
plano nacional de educag3do nutricional que
envolver& técnicos do INAN e todos aqueles gue
manifestarem seus propésitos em contribuir com
& eliminagdo Ca subnutrigdo no Brasil. (...} O
ACAL visa em principio suplementar as necessi-—
dades apresentddas nas classes de renda infe-
rior. Essa complementagloc se dard de forma iné-
dita no Brasil. Cerca de trinta por cento dos
gastos familiares ser3o cobertos pelo INAN por
um grazc minimo de dois ants € nunca superigr a
cinco. Paralelamente & ajuda financeira, serdo
aplicados cursos de correg3o nutricional e ha-
bitos alimentares. Nogdes sobre administrag3o
dgo lar e meétodos de economia familiar formar3o
uma nova consciépcia, gue vird de encontro ao
anseic popular e governamental gque & a redugo
dos pre¢os dos géneros de primgira necessidade.
Neste ponto reside a fTilosofia fundamental da
agdo do Instituto. N3p guer o INAN surgir como
elementoc supridor de necessidades, capaz de
produzir a acomodaf¥o dos beneficidriocs do
ACAL, o que normalmente occorre gQuando exictem
"doagMes'", mesmo que provisariamente. g que
pretende o INAN & criar condigbes. para gue eles
adotem formulas capazes de solucionar seus pro-
blemas basicos com a utilizagdo mals racional
dos recursos disponiveis" <¢e957,

A primeira unidade do projeto ACAL foi insta-
lada em outubro de 1973, em Ceilandia, "um dos bairros mais
pobres de Brasflia". Na ocasi¥o, José Maria Ruiz de Gamboa
afirmou gque o INAN bavia optado pelo caminbo mais dificil,
abandonando a facil politica.de "distribuig3oc pura e simples

de alimentos pare a populagdo” ‘“%, Mera demagogia, bois o

projeto ACAL pouco fez diferente disso:
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"{...) o ACAL distribui arroz, feijag, olec e
agucar ao mesmo tempo em gque ensina a todos os
métodos mais racionais, praticos e econfmicos
para gue tenham uma boa e variada horta em seus
quintais. Desta forma ficara bem balanceada a
alimenta¢3c de cada um e, fortes e saudiveis,
dar%o de si bem mais ao desenvolvimento nacio-
nal. Agui no ACAL da Ceilandia apenas o MOBRAL
ecta comecgando. Mas €& para breve a aplicagdo
dos cursos profissionalizantes gque tornar3c os
beneficiadrios aptos para o vasto mercado de
trabalhos &video de m3do-de—-obra especializada.
Acsim & a filesofia do ACAL, homens saudaveis e
com instrug¥o basica dispostos a construlir seud
futurgo an lado de tantos milhbes de brasilei-
i"D‘Ep” (7‘:".!.

Inaugurada a primeira unidade do projeto ACAL
em outubro de 1973, o presidente do INAN previa, até o final
dagquele ano, a instalag3v de ocutras sessenta unidades "em todo
o Pais", movimentando recursos da ordem de Cr% 7 milhBes em
valores correntes. Em fins de 1974, Jose Maria Ruiz de Gamboa

previa que estivessem em funcionamento &87 vnidades,

"mepeficiando a cerca de dois milhbes de brasileiros" <7312,

No fimal de sua gestao, porém, apenas 37 — se-
gundo o INAN ¢7=? - gu 41 - segundo a literatura especializada
(73) - uynidades do projeto ACAL haviam sido instaladas em va-

rios estados do Pais, cobrinde todo o Nordeste (& excegXo de
Pernambuco), alem de S3c Paulop, Minas Gerais e Distrito Fede-
ral. De gualguer modo, a lista das localidades assistidas in-
cluig;

"SP - Pariqueragu e Registro.
MG — Diamantina, Padre Paraiso e Aragual.
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DF - Ceilandia.

BA - Salwvador, Candeias, Santo Amaro, Feira de
Santana, Camagari e Cachoeira.

SE — FPropria e Esta8ncia.

PH - Jo2o Pessovas, Patos g Campina Grande.

RN — Natal e Mossoro.

CE -~ Fortaleza, Crateus, Taua e Independéncia.

PI - Teresina, Parnaiba, Piracuruca e Piripiri.
MA — S53ic Luis.

AL - Maceia, Penedo e Palmeira dos Indios”
t7Fa

Mestas localidades, segundoc o INAN, eram assis-—
tidas exatas 123 mil pesspas, com uma media de &00 familias
por unidade, considerando-se cinco como o numero medio de pes-
scas por familia ¢77). A respeitc desses numeros, Marcos Coim-
bra afirma gue “"curiosamente, i23.000 & o numero exato gue se
obtéem multiplicando 41 por 3.000, o que mals parece aritmetica

e ndo atendimentos comprovados® <7,

0 Gnico subprograma do primeiro PRONAN efetiva-

mente implementado dizia respeito a uma campanha publicitaria

de &@mbito macional gque, iniciada em janeiro de 1974, utilizava
diversos meios de comunicagdce de massa (outdoors, televis3o

ptc.) e divulgava a mensagem "nutrig3o & desenvolvimento”.

"Np dia 1S de janeiro, o INAN iniciou em todo o
Paig, atraveés da televis3o, radio, imprensa e
cartazes de rua, ~sua primeira campanha de
esclarecimento da opini¥o publica, e secbretudo
liderangas, sobre as conseqidéncias da desnu-
trigd3o para a vida e para a economia do Palis.
Muita gente tem tendencia a identificar um pro-
grama nacional de nutrig¢ido como obra de cari-
dade destinada & mera. distribuig¥c de alimen-
tos, o gue deturpa as fimalidades do programa e
prejudica seu entendimento por parte dos dife-
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rentes orgzos do governo e da opini¥oc puablica
em geral., Dai a necessidade inadiavel da campa-
nha gque o© INAN apresentara, durante &6 meses,
sobre o tema "Nutrigd¥o & Desepvolvimento”, na
gual serXo apontadas as principais implicagies
da desnutrig3oc na baixa produtividade do traba-
lho, na baixa rentabilidade dos investimentos
aplicados pelo governo ng setor de saude, edu-
cagdo e outros aspectos. Dai, alias, & impor-
tancia do INAN, gue vem ajudar ao desenvolvi-
mento, na medida em 'gque fizer ingressar milha-
res de pessoas no mercado de trabalhc e aumen-—
tar a produtividade dos trabalhadores ja empre-
gados, contribuinde assim para & expansdo do
PNB. (...) 8 posigi3c do INAN ndoc pode ser a de
uma entidade pasternalista, mas sim a de uma
verdadeira agencia de desenvolvimento” <772,

0 noticiério jornalistico afirma gue © langa-—
mento dessa campanha provocou reaglies desfavoraveis entre os
especialistas em nutrigo. Em matéria de O £stado de Sao
Paulo, de 1% de janeiroc de 1974, médicos residentes do Hospi-
tal das Clinicas da Universidade de S3oc Paulo afirmavam gque
"ed a educagdo" ni3o resolveria o problema da desnutrigdo no
Pais. Na mesma matéria, Eduardo Marcondes, pediatra de renome
internacional e professor titular da Faculdade de Medicina da-
guela instituigXo, manifestou ceticismo guanto & eficacia de
campanhas como aguela, lembrando gque a desnutrigao st seria
vencida gquando houvesse alimentos para todas as criangas do
Pais, o gque somente seria possivel mediante a adogXo de medi-
das de politica econBmica e social que visassem melhor distri-
buisg®y da renda nacional (7%, No editorial de 23 de janeiro

de 1974, o proprio jornal comentou a "justificada reserva” com

gue a opiniZ%p publica teria recebidoc a campanha do INAN e
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acusou Os tecnicos do org3¥o: "n&p ha divida de que nutrigdo e
desenvolvimentao, mas antes disso @ preciso considerar que

poder aguisitivo & nutriglo” <777,

Apesar de ressaltar as reagles desfavoraveis a
campanha, Soiange L’ Abbate aponta seu carater inovagdor,
afirmando gue & medida ultrapassava consideravelmente o tipo
de agXo educativa recorrente na saude pablica brasileira, vol-
taga para segmentos populacionals especificos. Para a autora,
porem, COMO toda campanha publicitéria destinada a "vender um
produto”, a do INAN deveria ter como contrapartida o poder
aguisitivo da populagdo, caso contrario o slogan "nutrig3¥o e
desenvolvimento”, aléem de demagobgico, tornar—-se—ia inefi-
ciente. Em sua opiniao, Tfoi exatamente por desconsiderar O
baixo poder aguisitive da populagdo brasileira gque "a campabnha
nutrigdo € desenvolvimento resultou numa crise institucional
que paralisou as atividades do INAN, culminando com a demissaop

de Ruiz de Gamboa da presidencia do grg3o <=9,

Por razbes o6bvias, a crise do INAN foi enco-
berta pelo governo federal. Em 10 de abril de 1974, por oca—
sixg das comemorages do Dia Mundial da Saude, nagquele anoc de-
dicado especificamente =3 alimentagd¥o, o ministro da Saude,
Paulo de Almeida Machado, afirmava simplesmente que O insti-

tutp seria “"remodelado", de forma que se ampliassem SUas ati-
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vidades no atendimento ao grupo materno—infantil ¢®*>. Noti.

cias publicadas posteriormente permitiriam apreender mais cla-
ramente © sentido da "remodelagdo" por que passava o INAN.
Tratava-se, na verdade, de uma 1intervengdo federal, com O
afastamento do presidente José Maria Rulz de Gamboa e a
instalag3o de uma comissdo de inqueérito para apurar as
irregularidades administrativas ocorridas durante sua gestdo.
Os trabalhos contavam ja com a participagdio do coronel Gilson
Ferreira de Almeida, gue assumira interinamenté a presidéncia
do INAN em 4 de abril de 1974, ocupandop-a ate a posse de um
pspecialista em nutrigdo, Bertoldo Kruse Grande de Arruda, do
Instituto de Nutrigdo da Universidade Federal de Pernambuco,

em 4 de setembro daguele ano (8=,

De acordo com o noticiariop, as irregularidades
administrativas sob & gest3oc de José Maria Ruiz de Gamboa di-
ziam respeitu sobretudo & aplicagdo de grande guantidade de
recursos em propaganda, mostrando a todos gue la estava o

INAN, "atuando para acabar com a desnutrigdo no Pais™".

nplam da campanha nos jornais, televissp e ra-
dio, o INAN foi tambem divulgado através de fo-
lhetos, encomendados junto a uma editora ca-
rioca, onde figurava tambem o PRONAN. Somente
na ultima semana esses folhetos ficaram pron—
tos, embora contratados em meados de 1973, e os
primeiros exemplares foram direto as mios do
presidente da comiss3o de inguerito, Walter
Silva. Além de ricamente encaderpados e 1lus-
trados, os folhetos foram editados em quatro
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idiomas: portugues, inglés, francés e caste-

lhano" =%,

A demiss3o de José Maria Ruiz de Gamboa, porém,
encontra explicagoes em fatores muito mais significativos do
gque a reag¥o desfavoravel & campanha publicitaria do INAN.
Vale lembrar que uma das principais caracteristicas de sua
gest¥o foi um discurso quey baseado na mobilizagldo comunita-
ria, destoava claramente daguele construido pela nutrologia
hrasileira em torno do “corretisme alimentar” da populaglo
tma) Fragmentos desse discurso s3o reproduzidos nos para-
grafos seguintes, & comegar pela representagdo acerca da ne-
cessidade de wum verdadeiro mutir3c nacional de combate a des-—
nutrigido, com destague para o papel gue seria desempenhado

pela imprensa.

Segundo José Maria Ruiz de Gamboa, o INAN es-
tava firmemente convencido de gque a solugdc dos problemas nu-
tricionais do Pais, "em prazo compativel com a dignidade da
pn%i:am do Brasil no mundo", era um desafioc que exigia a par-
ticipagdo de todos, "governo & povo”, imposgivel sem a colabo-
ragd¥c da imprensa. Para desempeEnhar seu papel com vistas &
"mobilizag3o da consciéncia nacional em torno desse desafio”,
a imprensa deveria estar, antes de tudo, '"bem informada”. Na
perspectiva da direg¥o do érg¥o, ninguém melhor que o INAN es-
taria capacitado para decidir sobre © tipo de informagdo nu-

tricional a ser veiculada. Com esse propbsito, foi criado o



&7

Informativo INAN, publica¢yes através da qual a imprensa fica-—
ia mensalmente informada sobre a programagdo e as realizagfes
do oOrgac, e assim, "bem informada", devidamente capacitada
para influir na melhoria da situag3o nutricional do Pais.
(...} o gque busca o INAN & a colaborag3m da
imprensa brasileira, para a maior divulgagdo
possivel, na forma final gue melhor entender,

do material adiante apresentado. Desde Jja, os
melhores agradecimentos da Diregi3io do INAN"

(E!-'D}.

Em fungdo da falta de realizagbes, poreém, O0s
treés danicos numeros do Jaformativo INAN se limitaram a veicu-
lar a programag¢gio do orgae, com uma confusa "doutrina brasi-
leira sobre desnutrigic" gque definia o problema como fenOmeno
individual resultante de fatores socicecondmicos (8o diversos
guanto o analfabetismo, a desqualificag¢d3o profissional, a
baixa renda familiar, & desinformagdo nutricional, as baixas
condi¢des sanitarias e habitacionais, a oferta inadequada de

alimentos e a desarticulag3o comunitaria. A formalizagdo
matematica da relaglc entre esses diferentes fatores dava ori-—

gem & chamada "eguagdo da desputrigio”, cuja foermula era a se-

guinte:

£ {AN+DP+DN+YF+C8H+0A+DC} .

o
Il

Na expresseg, gue homogeneizava a import&ncia
relativa dos diferentes fatores, D significava "desnutrigao",

AN "analfabetismo", DP ‘'desqgualificagdo profissional”, DN
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"desinformagio nutricional", YF '"baixa renda familiar", CSH
"baixas condigdes sanitarias e habitacionais", OA "oferta ina-

deguada de alimentos” e BC "desarticulagao comunitaria”.

Un dos simbolos da administragd¥c de José Maria
Ruiz de Gamboa, a "equagdo da desputrigdo” refletiria a
"filposofia propria" do INAN, assim apresentada no boletim in-

formativo do Org3o:

"{...) foi precise gque o INAN criasse uma file-
sofia propria em que se baseasse a sua atuagio.
Faram chamados ao trabalho técnicobs de toda a
ordem. Nutriciopnistas, mé&dicos, sanitaristas,
administradores e economistas n3s pouparam es-—
forgos para elaborar as teses e plano do gue
agora j& se tornou uma das maliores ''cruzadas
nacionais”: © combate & desnutrigdo em todo o
imenso Brasil. Sem duvida, era um plano gigan-—
tesco e ateé certo ponto atemorizante. Mas, &
ninguém, o temor e o medo pelo grande desafio
assustou e todos langaram—se a&ao trabalbo que
comegava com afinco e perseveranga. Nos bragos
toda a forga incontida de um Brasil com cem mi-
1hdes de habitantes, na mente toda a certeza de
gue nada impediria o exito da missdo historica
gue se iniciava. (...) técnicous do INAN espa-—
lhavam—se pelos quatro cantos do Palis em busca
de dados concretos gque tormnassem possivel a
elaborag¥o dos primeiros planos de aglio. De
posse desses elementos @ que o INAN formulou a
chamada "eguagio da desnutrigia” onde sdD
apontadas as principais causas da desnutrigdo
em nosso Pais. A "equasgdo"” reflete uma nova fi-
lospfia socbre desnutrig3io, adequada ans proble-
mas e incipiéncias da sociedade nacional. Alil
estavam reunidos pontos de estrangulamento ao
progresso do Pais., A "equagao"” traduz problemas
ja bem conhecidos por todos nos, mas em tempo
algum tais pontos foram reunidos como um com-—
plexo de causas responsavelis pela nossa elevada
taxa de desnutrigao" (oe?,
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Era contra a desnutrigyo, entendida como fungdo
do subdesenvolvimento, gque o INAN pretendia lutar. E com uma

nica arma: a participagido comunitéaria.

"Vencer a desnutrig3o consiste, em daltims ins-—
tancia, em quebrar a ctadeia desses fatores so-
cioecontmicos adversos, em romper © ciclo da
marginalizagdas, em guebrar os elos gque sus-—
tentam a cadeia de vulnerabilidade s&cio—~econto-
mica; através do gue estaremos modificando a
equagdo da deshutrigdo em uma equagido de de-
senvolvimento., Assim a0 invés de analfabetismo
teremcs alfabetizagdo; ao inves de desgualifi-
cagdn profissional terembs adaptagdo do traba-
lhador &s condiglies de mercado e, alcangando
uma boa renda familiar e um grau razoavel de
informagsdo nutricional, melhores condiglies ha-
bitacionais & sanitarias, oferta mais adequada
de alimentos e articulas¢3c comunitaria. Este
Gltimo fator geralmente pouco compreendido, tem
papel muito importante porgusanto o governo nag
pode num Pals como o Brasil, de t3o grande di-
mens3¥o e t3g grande populagio, ser o unico a
resonlver os problemas socisis e 2 econBmicps.
Compete & populag3o articular-se tambem para,
que, ombro a ombro com © governg, PpOSsSa VENCer
nNossDsS principais problemas. {ees) spomente
através do chamamento, da convorcagdo, mesmo, de
todo ©o povo brasileiro, podera a desnutrigio
ser vencida no Pais. Com o apoic das entidades
governamentais, com o estimule do espirito
criador das comunidades, com © concursoc do gue
tembs de mais saudavel, cabe ao INAN, e ao povo
brasileiro, o combate & desnutrigdo, zona morta
de nossa energia, mal gue vai lesando ao mesmo
tempo as mais altas 2 as mais elementares aspi-
raghes de uma nagdo gque se deseja prospera,
justa, sadia e equilibrada" <®7?,

Ignorando as demais agencias governamentais de
alimentag3o e nutrigic & o0s diversos instrumentos de politica

especificps para o setor, José Maria Ruiz de Gamboa definia a

a¢da0 do INAN como uma "experiéncia pioneira"”. Em sua opinido,
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pela primeira vez, "com o auxilip e participag3o de todos os
brasileiros", o governo federal promovia uma mobilizag3o geral
com vistas ao combate & desnutrigXo, “um dos mails graves pro-
blemas gue nos afetam”. Porgque havia obtido éxito no combate
ao analfabetismo, outro "serio entrave ao desenvolvimento", o
MOBRAL servia come paradigma para a modificagao de '"velhos
costumes e preconceitos alimentares” que iImpediam a formagdo
de uma novse consci®ncias sobre alimentag3o no Fals, sem a qual
dificilmente o Brasil, "num prazo nap superior a guinze anos™,
conseguiria "afastar de sua historia a mancha negra da desnu-

trigao" &=,

Recusande-se a "trabalhar so0" em prol desse ob-
jetivo, o INAN criou a Unizc Nacional de Alimentagdo — UNA, em
cujas fileiras pretendia alistar "brasileiros esclarecidos e
capazes"., Podia pertencer a UNA, sem gualguer Onus financeiro,
tudo e gualqgquer brasileiroc - na época do "Brasil: ame-o ou
deixe~o" nio fazis sentido o uso do termo "cidada&o" - que se
achasse suficientemente esclarecido sobre as implicagBes da
nutrigdo como fator de desenvolvimento nacional. 0 texto de
convocagd¥o a esses brasileiros, reproduzido a seguir, serve
exemplarmente como simbolo da administragdo de Jose Maria Ruiz
de Bamboa, caracterizada por muita demagogia & pouca ag3o efe-

tiva.
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“Una-se ao INAN. Voce ppde colaborar ao lado
dos nNOsSs50S teécnicos comag voluntario nesta
grande cruzada. Voce pode colaborar procurando
divulgar os ensinamentos do INAN, procurando
tornar mais consciente © seu vizinho 8 o seu
amigo nous problemas da desnutrig3o. Vocé gue
tem um guintal pode colaborar no plantio de uma
horta, no plantio de arvores frutiferas que
ir%o melhorar a oferta hoje inadeguada de
alimentos a sua familia e & populagdo. Voce
pode colaborar ainda se dispuser a participar
dos mutirdes previstos em varions projetos do
INABN com o objetivo de melhorar as condigdies
sanit&arias e habitacionais dos contingentes
mals desfavorecidos da populag3dc. Voced gue tem
uma TAaAbrica pode ajudar o ssu trabalhador a se
alimgntar melhor, introduzindo o sistema de
decjejum ou o cafe da manh3, fornecido ao ssau
operarioc logo a sua entrada. Assim voceé estara
ajudando na alimentagdo do trabalhador e aju-
dando ainde a maior produtividade da sua féa-
brica. Voce gque & responsavel por um orgio de
informag3o, por um Jornal, ou uma estagido de
radio, ou um sistema de alto-falante, voce pode
ajudar transmitindo as menssagens do INAN, o
material de educag3o nutricional preparado pelo
INAN em beneficio de uma melhor informsgldo de
sua coletividade. VYoc& gue pertence a um clube
de servigos, ao Rotary, ao Lions, & Camara Ju-—
nior, voc® pode ajudar, incentivando os seus
correligicnariecs a trabalharem em prol da me-
lhoria das condiglies sSGCio—-ECoOnOmicas Oas popu-—
laghes marginalizadas de sua comunidade (...}"

CE?)_

Para Marcos Coimbra, poreém, o simbolo do INAN
administrado por José Maria Ruiz de Gamboa era o '"homem de vi-
dro", uma das principais atragfes do estande do INAN instalado
no Saldc da Crianga, realizado em outubro de 1974 no Parque
Anhembi, em Sapg Paulp. Figura em acrilicq, com tres metros de
altura, acionada por trés mil lampadas de diferentes cores, a

medida gue ingeria alimentos, no seu interior diversas l&8mpa-
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das se iluminavam, marcando as diferentes fases do processo

digestivo.

"(...) o gargenitua transparente, além de certa-
mente estarrecer o povb, & um Signo mais com-
plexo do INAN de entano e, atraves dele, do Es-
tado autoritariac, Colossal em todos os senti-
dos, o INAN tinha, ao gue parece, quatro vezes
mais funcionariocs do que precisava (...}. Auto-
moveis em demasia, instalagles superdimensiona-
das, wma complexa infra-estrutura ad—-
ministrativa, mordomias que chegavam &0 Com-
plexoc do absurdo: um Presidente gque se deslo-
cava preferencialmernte em avittes a jato freta-
dos. Tudo se somava pars sugerir gue, se fal=-
tava dinheirg para atender & populaglo-alvo,
abundavam recursos para a megalomania. (...)
Somente possivel na quietude autoritaria, si-
lencinsa a sociedade, a vertigem de poder e do
poder que transparece no caso do Leviatd de vi-
dro ¢ pedagtgica em extremo. 0 Presidente do
INAN, nos termps da legislagdo em vigor, repor-
tava-se diretamente & Presidencia da Republica,
de onde, allas, partira sue indicagdo (...).
Mas, para todos os efeiies, néo respondia pe-
rante ninguém concretamente. OQue se tornasse

irresponsavel n3o &, assim, surpreendente"”
[ S L=l |

Como nap podia deixsar de ser, nenhuma das ir-—

responsabilidades listadas por Marcos Coimbra aparecia nas pu-

blicagd¥es do INAN. No ultimo numero do Informativo INAN, pu-

Blicado em janeiro de 1974, ja durante o governoc Geisel, & au-

séncia de resultados foli justificada pela falta de verbas. Dos

Cr$ 450 milhbes previstos para o orgamento de 1973, o governo

federal teria liberado somente Cr$ 90 milhbes, tendo o org3c

"roacebido sua primeira verba em 15 de julho de 1973, apos

cinco meses e meip de trabalho" <%},
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Mais do que a falta de verbas, poren, preocu-

pava & diregdo do INAN a mudanga de governo, com a posse de
Ermesto Geisel. A materia reproduzida a segulr traduz tal
prectupagido, gue - ex—-post - pode ser reinterpretada como O
inicio do fim: a demissdo de José Maria Ruiz de Gamboa a bem

do servigo publico.

"A diregdo do INAN v& com certa preocupagdo ©
anc de 1274 e seguintes, pois, n3o obstante a
importancia da nutrigdo para o desenvolvimento,
o Instituto n3g recebeu gualgquer convite para
apresentar sua programagdo aons setores do go-—
verno responsaveis pela formulag3o do PND. Como
o INAN ja elaborou toda & sua programagdo,
(...} convocou para 21 de janeiro o Coenselho
Interministerial previsto na lei de criaglo do
INAN para opinar sobre a politica nacional de
nutrigdc que, nos termos dapuela lei, compete
ac INAN elaborar e submeter ac Presidente da
Republica. Dita politica, se fipalmente apro-
vada, poderia vir a servir de base para s agio
dos proximos governos no setor da nutrig3o,
pois 0 INAN sustenta que existem condiglies téec—
nicas, institucionais e financeiras para elimi-
nar, em 13 anos, atraves de trecs planos gdin-
qttenais, a desnutrigd3o como problema social e
geconBmico de dimensdo naciomal. Com base em es—
tudos realizados, o Presidente do INAN expora
a0 Conselbho no dia 21, aoc solicitar aprovagio
para a politica nacional de nutrigido que o INAN
farmulow, gue o volume dos investimentos neces-—
sarios para a erradicagdo da desnutrigio tera
de s=er substancialmente maior do gue o previsto
ate agora, e tera de crescer, a prazo curto,
ateé atingir a 1% do PIB, ou seja, poucno mais de
Cr¢ 3 bilhtes. Tal volume de recursos, con-—
guanto expressivo, virisa significar, poreéem, um
aumenta consideravel! do mesmo FPIB, ja que, em
termos de economia da nutrigo, a maiocr produ-
tividade do trabalhador sem problema de desnu-—
trig¥o levaria a uma rapida expsns3o da pro-
dugdo interma. Talvez, sugere o Presidente do
INAN, esteja ai a formula para a continuagdo da
expansdn do PIB em anos vindouwros, no mesmo
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ritmo de crescimento verificado atualmente®
[ 3B :

Fra esse o INAN gue, em abril de 1974, sofreu

uma intervencys “saneadora” e “moralizadora”. Mas, como bem
recssaltou Marcos Coimbra, n3o na forma de uma prestag3o de

contas & sociedade, publica e aberta. Pelo contrario:

"{...) em sggredo se fez a revisdo do gue fora
o pericdo Camboa, a fim de melhor sepultar seus
vicios no esquectimento. Guilbotinado sozinho,
Gamboa, © homem de vidrop, Tica como uma para-—
frase de um estilo gue n3o foi com ele julgado,
e sem 0 qual & apenas um bufas" ¥,
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1.3 — Notas e referepncias bibliograficas do capitulo
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Para uma analise mais detalhada das relagdes entre os
brg3ocs executores de programas de suplementago alimentar
e o empresariado da industria de produtos alimentares,
ver: CDOIMBRA, Marcos Antonio de Salvo et alii. Lomer e
Aprender: uma histéria da alimentagldc escolar no Brasil.
Brasilia, INAE, 1982, pp. D92Z-334.

Para uma descri¢o minuciosa desses acontecimentos, ver:
COIMBRA, Marcos Antonio de Salvo et alii. Op. cit., 1982,
pp. 549-354.

PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Mensagem do Excelentissimo Se-—
nhor Presidente ds Republica so Congresso Neciocnal, no
&0, de 17 de outubro de 1972, gque propfie a criagdo do
Instituto Nacional de Alimentagio e Nutrigico — INAN e da
outras providencias., Apud L' ABBATE, Solange. fome e Des-
nutrigdo: os oescaminhos da politica seccial. S3o Paulo,
1982, pp- 100-111. (Dissertag¢d3oc de Mestrado, apresentads
3 Faculdade de Filosofia, Letras e Ciencias Humanas =
LUSF}.

Em 1964, o programa atendia a aproximadamente 4 milhlles
e escplares em Z.082 Municipios. Ao final dsa década, o
atendimento mais do gue duplicou, chegeande & atingir a
aproximadamente 79,5 milhSes de escolares em 3.156 Munici-
pios. Ver: COIMBRA, Marcos Antonio de Salve et alii. Op.
cit., 1982, p. &628.

PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto-Lei no 2.478, de 5 de
agosto de 1940, gue cria o Servigo de Alimentagdo da FPre-
vidéncia Social — 5AFS5 e d& putras providéncias.

COIMBRA, Marcos Antonio de Salvo. "Dois Modelos de Inter-—
vengio Nutricional no Brasil: PNS = PROAB". In: CASTRO,
Claudic de Moura e COIMBRA, Marcos Antonio de Salvo
{0rgs. ). g FProblema Alimentar no BHBrasil. Campinas,
LUNICAMP/Almed, 1985, p. 99.
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CONGRESS0O MNACIOMAL. Led no 5,829, de 30 de novembro de
1972, gue cria o Instituto Nacional de Alimentagio e Nu-
trig&a — INAN e da& outras provid@ncias.

Para uma analise do discursp dos especialistas em nu-—
trig&o em tormno do "corretismo alimentar" da populagio,
vers:s COIMBRA, Marcos Antomnio de Salve et alii. Op. cit.,
1982, pp. 139-159.

CONGRESSD NALCIONAL. Lel no 5.829, de 30 de rnovembro de
1¢72, Op, cit.

PRESIDENCIA DA REFUBLICA. Mensagem do £xcelentissimo Se-
nhar Fresidente da Republica ao Congresso Nacionael, ng
60, de 12 de outubro de 1972, Op. cit.

Idem, ibidem.

A antiga CNAE, Jja extinta, era orgdc da estrutura admi-
nistrativa do Ministério da Educag3o e Cultura gque tinha
como finalidade o aperfeigopamentc das atividades de edu-
cagdo nutricicnal e assisténecia alimentar aos escolares.
Foi instituida, em carater experimental, pelo Decreto ng
37.1046, de 31 de margo de 19355, com s denominagdo de Cam-
panha Nacional de Merenda Escolar — CNME e extinta pela
Portaria Ministerial no 70B, de 22 de dezembro de 1981,
gue crivu 0 Institute Nacional de Alimentagdo Escolar -
INAE, org3p também j& extinto cujas funglies passaram a
ser exercidas pela Fundag3o de Assisténcia as Estudante -
FAE. CONGRESS0 NACIONAL. Lei no 7.091, de 18 de abril de
1983, gue cria & Fundagdo de Assistencia ao Estudante -~
FARE e d& outras providéncias.

De dois principais autores consultados foram Marcos Coim-
bra e Sclange L Apbate, cientistas sociasis que elegeram a
intervengio governamental na area de alimentagdo e nu-
trig®o como objeto de estudos a nivel de pGs—graduagio.

COIMBRA, Marcos Antonic de Salvo et alii. Op. cit., 1982,
pp. 950-351,

Idem, ibidem. Nap tivemos acesso aoc documento citado pelo
autar.

Idem, ibidem.

CONGRESS0 NACIONAL. Lel no 5.829, de 30 de novembro de
1972, Op. cit.

COIMBRA, Marcos Antonio de Salveo et alii. Op. cit., 1982,
p. 353, .
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{ 'ABHATE, Soclange. Op. cit., 1982, pp. 100-111.

0 ESTADO DE SAQ pAULG, 18 de maio de 1972. Merenda serd o
praoximo projeto-impacto. Apud L ABBATE, Solange. Op.
cit., 1982, p. 100,

C ESTADO DE SAC PAULDO, 18 de malio de 1972. Merenda tem
estudo modelo para © Pais., Apud L ABBATE, Solange. Op.
cit., 1982, p. 100.

) ESTADO DE S5A0 PAULDO, 19 de maio de 1%972. Merenda exige
gasta de 950 milhdes. Apud L ABBATE, Solange. Up. cit.,
1982, p. 10Q.

0 ESTADO DE SAQ0 PAULO, ic de setembro de 1972. Merenda
n¥o muda ja4&. Apud L ABBATE, Solange. Op. cit., 1982, p.
100. '

0 ESTADO DE S5A0 PAULO, o de ocutubro de 1972. Mais aves no
planc de nutrig¥o. Apud L ABBATE, Salange. Op. cit.,
1982, p. 101.

0 ESTARO DE SAC PAULO, &6 de outubro de 1972. 0 programa
de alimentos & segredo bem guardado. Apud L ABBATE, So-
lange. Op. cit., 1982, p. 101.

¢ ESTADO DE SAQ PAULO, 7 de outubro de 1972. Escolares
serdoc o grupo mais bem alimentado do Pais. Apud L' ABBATE,
Soclange. Og. cit., 1982, p. 107.

0 ESTADO DE SAC PAULD, 6 de outubro de 1972. Op. cit.

0 ESTADD DE SA0O PAULDO, 11 de outubre de 1972. Noticiario
quebra impactoc do plano de nutriggo. Apud L ABBATE, 5So-
lange. Op. cit., 1982, p. 106.

L"ABBATE, Solange. Op. cit., 1982, p. 106.

CONGRESSO NACIONAL. Farecer da Comissdp Mista sobre o
Projeto de Lei no 11, gue cria o Institutoc Nscional de
Alimentagdo — INAN e da outras provid@ncias, de autoria
do senador Waldemar Alcantara. Brazilia, 1972,

Idem, ibidem, p. 16.

Idem, ibidem, p. 2.

Idem, ibidem, p. 78.

ldem, ibidem, p. 78.
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Idem, ibidem, p. 79.
Idem, ibidem, p. BO.
idem, ibidem, p. 7. Sublinhado no original.

LEAVEL, Hugh e CLARCK, Gurney. Medicina Freventiva. Sap
Paulo, McBGraw-Hill, 1978, pp. 9-21.

CONGRESSO WNACIONAL. Parecer da Comiss&a Mista sobre o
Projeto de Lei no 11. Op. cit., p. B.

Idem, ibidem, p. 9.
idem, ibidem, p. 12.
Idem, ibidem, p. 12.
Idem, ibidem, p. 13.
Idem, ibidem, p. 13.
Idem, ibidem, p. 14.
ldem, ibidem, pp. 18-31.
FUNDARGRDO GETULIC VARGAS. Food Consumption In Brazil: fa-
mily budget survey'’'s in the early &0's. Jerusalen, United
States Department of Agriculture, 1970.
INTERNATIONAL COMITTE ON NUTRITION FOR NATIONAL DEVELOP-
MENT ., The Northeast Brazil Survey: march-msy 1953,
Washimngton, ICNND, 1945. '

ORGANIZACION PANAMERICANA DE SALUD., Investigecidn
Interamericana de Mortaelidad en la NiAez. Washington,

DPS, 1971.

CONGRESSO NACIONAL. Parecer da Comissdo Mista sobre o
Projeto de Lei no 11, Op. cit., p. 45.

ldem, ibidem, p. 47.
Idem, ibidem, p. 55.
ldem, ibidem, p. 5&.
Idem, ibidem, p. 57.

ldem, ibidem, p. 57.
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Idem, ibidem, p. 39.

PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto-Lei ng 2.478, de 5 de
agosto de 1940. Op. cit.

A participagdp destes e de outros especialistas na di-
regdo das diferentes ageéncias governamentais de alimen-
tag¥o e nutrigido estad devidamente documentada na litera-
tura. VYer: CDIMBRA, Marcos Antonic de Salvec et &lii. Op.
cit., 1982, pp. 176-234.

COIMBRA, Marcos Antonio de Salvo. Op. cit., 1985, p. 94.

MINISTERIO DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentagdo e
Nutriglo. Diretrizes da FPolitica Nacional de Alimentagdo
e Nutrigdo. Brasilia, 23 de julho de 1974, Apud COIMBRA,
Marcos Antonio de Salvo. Op. cit., 1983, p. 95.

PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto ng 72.034, de 30 de
margo de 1973, que instituil o Frograma Nacional de Ali-
mentafdo e Nutrigdoc, aprova o PRONAN para o periodo 1973-
74 g d& cutras providéncias.

PRESIDENCIA DA REPUBLICR. Decreto no 72.034, de 30 de
margo de 1973. Op. cit.

Idem, ibidem.

Idem, ibidem.

Idem, ibidem.

L ABBATE, Solange. Op. cit., 1982, pp. 113-114.

ACAL em agdo. Informativeo INAN, 1: outubro de 1973, p. 9.

Frojeto ACAL: uma interpretagdo. JInformativo INAN, 1: ou-
tubro de 1973, p. 7.

Idem, ibidem, p. B.

ACALL Ceilandia. Informativo INAN, Z: novembro de 1983, p.
11.

ACAL em agdo. Informativo INAN, 1. Op. cit., p. 9.

MINISTERIOC DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentagdo e
Nutrigdo. ARelataric Anual: 1974. In: MINISTERIO DA SAUDE.
Instituto Nacional de Alimentagdoc e Nutrig3o. Anais:
1974-75. Brasilia, INAN, 1981, p. 99.
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COIMBRA, Marcos Antonio de Salvo. Op. cit., 1985, p. %6.

INAN inicia campénha nacional. Informativo INAN, 3: ja-
neiroc de 1974, p. 1.

Idem, ibidem, p. 1.
COIMBRA, Marcos Antonio de Salvo. Op. cit., 1983, p. 76.

INAN imicia campanba nacional. Informativo INAN, 3. 0Op.
cit., pP. 2.

8 ESTADC DE SAQ pAULD, 15 de janeiro de 1974. Uma campa-
nha contra a fome de 40 milhbes. Apud L ABBATE, Solange.
Op. cit., 1982, p. 121.

0 ESTADD DE SAG PAULD, 23 de janeiro de 1974. A desnu-
trigdo ameaga o Pais. Apud L ABBATE, Sclange. Op. cit.,
1982, p. 122,

( 'ABEATE, Solange. Op., cit., 1982, p. 122.

0 ESTADO DE SAQ PAULG, 10 de abril de 1974. Plano de nu-
trig¥c atende 4 wmilhdes. Apud L'ABBATE, Solange. Op.
cit., 1982, p. 123.

0 ESTADO DE SAQ PAULD, 18 de abril de 1974. Mantido si-
gilo no inguérito sobre INAN. Apud L 'ABBATE, Solange. Op.
cit., 1982, p. 123.

0 ESTADO DE SA0 PAULODO, B8 de maioc de 1974. Inguérito do
INAN sera encaminhado ac ministro. Apud L ABBATE, So-
lange. Op. cit., 1982, p. 123. Para uma maior fidelidade
aps fatos, ha gque se retificar tal noticia. Impresso pela
Editora Bloch, o folheto referente ao PRONAN, além de ri-
camente encadernado e i1lustrado, era editado apenas em
tres idiomas: ingles, franc@s e castelhano. N3o havia
edigio em portugués.

COIMBRA, Marcos Antonic de Salve et alii. Op. cit., 1982,
pp. 139-15%9.

Do Editor. Informativo INAN, I: outubro de 1983, sem pa-

INAN =e soma aos cem milhbes de brasileiros. Informativo
INAN, 1: outubro de 1973, p. 2.

Cruzada brasileira contra o desnutrigao. Informativo
INAN, 1: outubro de 1973, p. 2.
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INAN se soma aos cem milhSgs de brasileiros. Informativo
INAN, 1. Op. cit., p. 4.

Uni%c Nacional de Alimentagdo. Informativo INAN, l1: outu-
bro de 1973, pp. 10-11.

COIMBRA, Marcos Antonio de Salvo et alii. Op. cit., 1985,
p. 98.

INAN ipicia campanha nacional. Informative INAN, 1. 0Op.
cit., p. 1.

Idem, ibidem, p. Z.

COIMBRA, Marcos Antonio de Salve. Op. cit., 1985, p. 98.
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2 - Formulagiaoc do PRONAN (1976-79): a influéncia de "atores

atipicos" e calculos de natureza palitico-eleitoral

Concluida a apuragdo das irregularidades ocor-
rigas durante a gest2p de José Maria Rulz de Gamboa, a presi-
déncia do INAN passou as m30s de um especlalista em nutrigio,
Bertoldo Kruse Grande de Arruda, do Instituto de Nutrig3o da
Universidade Federal de Pernambuco, gue permaneceria no cargo
até o final do governo Figueiredo. Com ele, o INAN teria uma
rnova historia, marcada sobretudo por um sonho: a consolidagio
técnica e administrativa dolargao, gue parecia rconfirmadsa com
a aprovag¥o do segundo PRONAN (19746-79}, considerado "modelo”
para a politica social do governo federal ac propor a suple-
mentagXo alimentar como um meio pars & modernizagdo da pro-
dugXo e comercializagdo de alimentos em areas rurais de baixa

renda ¢1?,

Pouco duraria, pborem, O sonho do INAN, frus-—
trado por calculos de natureza politico-eleitoral que, parado-
xalmente, se favoreteram a aprovagido do programa, contribuiram

decisiva e definitivamente para o seu fracasso.
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Antes da aprovagyo do segundo PRONAN, em & de
fevereiroc de 1974, existiram duas versbes preliminares bas—
tante diferentes entre si. A primeira, elaborada pela coorde-
nadoria de orientag¥o técnica do INAN, foil posta em discussdoe
durante seminarioc realizado de 17 a 19 de dezembro de 1974,
com a participagdce de especialistas ligados a universidades,
institutos de pesguisa € Org¥os executores de programas de su-
plementag3n alimentar. Limitava-se & propor & ampliagdo do
fornecimento de géneros alimenticios agueles segmentos de
maior suscetibilidade fisiologica & desnutrigdo - gestantes,
nutrizes, lactentes e criangas em idade pré-escolar —, reite-
rando a importancia da suplementagéo alimentar como instru-

mento técnice de controle e prevengdo epidemiolagica ¢*=7.

A segunda vers3p - na verdade, o anteprojijeto do
PRONAN -~ foi elaborada conjuntamente por tecnicos do INAN g do
Instituto de Pesguisa Economica e Social - IPEA, vinculado a

Secretaria de Plangjamento da Presid@ncis da Republica -
SEPLAN, & oficialmente encaminhada & apretciagdp €o ministro da
Savide em 17 de julho de 1975. Nela ja se encontrava claramente
delineado o propusito de subordinar a suplementagdo alimentar
& objetivos de reduc3o dos custos de produgldic & comerciali-

zagxp de alimentoc basicos (53,
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Tal mudanga de enfoque era previsivel, levando-
se em conta que fol exatamente dos técnicos do IPEA gue parti-
ram muitas das "imiciativas iénvadoras” de politica social im-
plementadas durante o governo Geisel. A participag3o desses
teécnicos na elaborag2do do PRONAN marca a entrada de "atores
atipicps" - ecomomistas, sociélogos, administradores e outros
cientistas sociais — no cenaric onde eram formulades as dire-
trizes e tomadas as decisdes referentes a exetugdo de progra-
mas governamentais de suplementag3o alimentar. Até entzo, tal
papel era desempenhado por nutrologos, pediatras, pedagogos e

engenheiros de alimentos <40,

Como procurar—-se—a demonstrar, o aparentemente
sibito interesse da SEPLAN pela "politica de alimentagdio 2 nu-—
triglo” em estritp sensoc deveu-se & perspectiva de que o Banco
Murmdial viesse a financiar parte dos recursos necessarios a
execus3o do PRONAN. Negociagdes neste sentido haviam sido ini-
ciadas em 1973, mas n3o se tinha conhecimento nem dos interes-

ses nem dos valores financeiros em Jjogo ¢%?.

Ja foi salientado o papel da ajuda externa para
a consolidagd3o da intervencdo governamental neste campo, fator
decisivo para a implantagao do programa de merends escolar em
meados da década de 50. 0 inicio da década de 70, marcado pela

criaci¥o do INAN 2 pela instituig3o do FRDNQN ~ respectivamente
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orgxp central e principal instrumento para a agloc governamen-
tal na Area de alimentagdo e nutrigdc -, fol particularmente
critico neste aspecto, em fungdo do término da ajuda alimentar

estrangeira ‘=2,

A ruptura que se delineava tom a aprovag3o do
PRONAN dizia respeito & possibilidade de que as empresas in-
gustriaisc de produtos alimentares sediades no FPails passassem a
substituir os organismeos internacionais no fornecimento dos
produtos distribuidos através da suplementagdo alimentar, es-
tratégia operacional ja posta em pratica pela CNAE. No plano
das intengdes, o programa reverteria deliberadamente essa ten-
déncia, priorizando a utilizac2o de alimentos basitos, prefe-
rencialmente iIin natura, adguiridos diretamente dos peguenos

produtores rurais em areas de baixas renda 7.

A versap fimal do PRONAN manteve o proposito de
subordinagdo da supiementa;&o alimentar & racionalizagdo da
produc3o e comercializagdc de alimentos em areas rurails de
baixa renda, transformando-o na principal diretriz para a ag3o
do governo fTederal na &area de alimentagldo e nutrigio, fato
largamente explorado pela propaganda oficial como indicador
das inovagdes introduzidas pelo programa. A importancia atri-

buida a tal subordinac3o certamente minimizou a importancia de

varias outras "decisBes” (® gue contrariavam a expectativa
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dos formuladores do programa. A principal dizia respeito a

transforma;&o da personalidade juridica do INAN - de autarguia
para empresa publica -, ndo autorizada pelo Ministerio da
Saude, ainda gue sugerida com o objetivo de assegurar msaior
autonomia de agdo e decisdo ao org3do formalmente responsavel

pela coordenagdo da execugdo do PRONAN.

Ainda gue aparentemente n3do houvesse razdes ob-
jetivas para isso, © anteprojeto do FPRONAN foi simplesmente
"engavetadoe" de julho de 1970 a fevereiro de 1976, quando foil
aprovado e apresentadc como obra do governo e da ARENA (%,
Reconstituida a trajetoria de sua formulagdo, n3o parece
descabido considerar - ex—-post — a hipbtese de que a
possibilidade de ruptura com o padra3o até ent3o recorrente da
politica governamental de alimentagdio e nutrig3o era apenas
issp: uma possibilidade, remota sim, mas estrategicamente im-—

portante para a vitoria da ARENA nas eleigbes de 1976.

£ objetivo deste capitulp reconstituir os fatos
mais significativos da formulagdc do segundo PRONAN (1976-79),
desde a posse de Bertoldo Kruse Grande de Arruda, em 4 de se-
tembro de 1974, até a aprovag3o do pregrama, em & de fevereiro
de 19746. Faz—se necessdaria tal reconstituigilo em face da cons-
tatac3n de que, embora tecnicamente justificavel, aguela de-

cis3o escamoteou as motivagbes propriamente politicas - utili-
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zagap potencial da suplementagdo alimentar para fins clien-—

telisticos — que influenciaram a aprovagio do programa.
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2.1 — Da posse de um especialista na presidencia do INAN &
elaborac¥o do anteprojeto do PRONAN (19746-79): a histéria de

um sonho

0 primeirp presidente do INAN, criado pela Lei
no 5.829, de 30 de novembro de 1972, foi - como discutidp no
capitulo anterior - um diplomata de carreira, Jose Maria Ruiz
de Gamboa, & Ndoc um nutrologo, caomo era de se esperar em vir-
tude da especialiragdoc das fungdes gue deverilia desempenhar en-
quanto "org3o central” das atividades governamentais de ali-
mentagdo e nutrigdo. Foi curta, poreém, a permanéncia desse
ndo-especialista & frente do INAN, demitido "a bem do servigo
publico", em abril de 1974, apos a apurscic de irregularidades
administrativas ocorridas durante a sua gestdo. No seu lugar,
assumiu interinamente a presidéncia do instituto wm militar
reformado — na verdade, um interventor -, Gilson Ferreira de
Almeida, & quem foi confiada a missdo de "sanear e moralizar”

o orglo.

Nos cinco meses em gue permaneceud a frente do

INAN, de 4 de abril a 3 de setembro de 1974, Gilson Ferreira
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de Almeida pFDVidEHCiDU a EXECU;&O das Seguinteg medidas admi-—

nistrativas:

"- alaboragdo da tabela provisoria de pessoal
regido pela legislag3o trabalhista, com parecer
favoravel do DASP e aprovado pelo Excelentis-
simo Senhor FPresidente da Republicag

- soclicitaglio de ordem especial para pagar a
remuneragdo em atraso a humildes servidores e
contratagdo de servidores, a titulo precario,
até a organizagic de provas pelo DASP para o
ingressoc no guadro do INAN;

- dispensa de 224 servidares, contratados pela
COBAL, pagando rigorosamente todas as indeni-
zaCles e direitsos a que Taziam jus;

- contratag3¥c de &40 servidores, a partir de 10
de julho, selecionados dentre agueles gue ja
erxerciam atividades na autarquia;

- assinatura de conveénios com 10 Secretarias de
Saude de Estadc para transferir a execuglo das
atividades gue o INAN ali realizava, bem gomo
todo o acerve de 37 Unidades ACAL, naguela
epoca atendendo a 15.000 famllias;

-  repasse adguelas Secretarias de Fecursos
totalizando £r% H.000.000,00 (oito milhdies de
cruzeiros) para atender & clientela das referi-
das unidades, que fol reclassificada a fim de
possibilitar o atendimento & mais de 100 mil
beneficiarios, restrito ao chamado grupo vulne-
ravel;

— limitag3do do programa & assisténcia alimentar
destinada ao grupo vulneréavel, em obediéncia a
legizslagdo que normatiza as agdies do INAN;

— gctabelecimento do regime de cooperagldo com a
CPMI, atendendo & solicitagdo feita por sua
Cocordenadora, distribuindo para as Secretarias
de GBaude dos Estados 2.000 toneladas de leite
em po integral, de propriedade do INAN:

- elaboragdo do novo esguema de utilizagldo do
CSM & do leite em po desnatado, com O teor de
1,5% de gordura, acompanhado de um plano de as-—
sisténcia nutricional e programagdo dietéticea;
- ewtabelecimento de diretrizes basicas para o

funcionamento do INAN, aprovadas pelo
Excelentissimo Senhor Ministro da Saude em ju-
iho/74; '

- elaborag3o do Orgamento-Programa para 1975 e
do Plant Geral de Aplicag3o para 1973/19773
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- reformulagic dos planos de aplicagldo e/ou
saldos, em 31/12/1973 e da dotagdoc para 1974,

aprovados pelo Excelentissimo Senhor Ministro

da balude;

- anulagio de empenhos referentes a contratos

de servigos e outras despesas, cuja realizagio

fol considerada desnecessaria, no valor de Cr$
7.386.971,39 {sete milhbes trezentos e oitenta

@ seis mil novecentos e setenta e um cruzeiros

e trinta & nove centavos);

- redugdo das despesas mensals com pesscal, gue

anteriormente ascendiam a Cr$ 1.300.C00,00 (um

milh3%p & trezentos mil cruzeiros) para Cr$

100.000,00 {cem mil cruzeiros)" <+=7,

Alem dessas "medidas saneadoras & moralizado-—
ras", Gilson Ferreira de Almeidsa tambem providenciou estudos
visando & definigdo da estrutura basica do INAN, aprovada pelo
Decreto no 73.9%6, de 30 de abril de 1974 ‘112, Pelo texto le-
gal, ainda que competisse ao INAN Yelaborar o PRONAN (...),
promover sSua execugio, supervisionar e fiscalizar sua
implementagldno, avaliar peripdicamente os respectivos resulta-
dos e, se necessé&rio, propor sua revisi3o', gqualquer iniciativa

neste sentido deveria ser previamente submetida & apreciacgido

do Ministerioc da Saude, que poderia rejeita—-la ou aprova-—-la.

Caso aprovada nesta primeira instancia, compe-
tiria ac ministroc da Sadude - ndo mais ac presidente do INAN -
submeter o PRONAN & apreciagdo e aprovagso do presidente da
Repiublica. Foi reduzida, portanto, a autonomia deciséria do
presidente do "orgdo central" gdas atividades governamentais de
alimentagio e nutrigdo, ao que tutdo indica procurando-se evi-

tar a repetic3o dos desmandos administrativos de Jose Maria
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Ruiz de Gamboa, gue se reportava diretamente ao presidente da

Repuplica.

Faradoxalmente, poOrem, a redugdo da capacidade
decisoria dp INAN teris como contrapartida a ampliagio de suas
atribuigies e competéncias legais. Pelo decreto governamental,
além de "elaborar programas de educagdc nutricionasl” e
"epotimular pesquisas no campo da alimentagdo e nutrigi3c", com-
petiria também ag drgdo "elaborar programas de assisténcia
alimentar® destinados pripritarismente a gestantes, nutrizes,
lactentes e pré-escoplares de familias de baixa rends, bem como
a escolares regularmente matriculados em estabelecimentos ofi-
ciais de ensine de primeiro grau. Na elaboragic desses progra-
mas, © INAN deveris observar as diretrizes da politica nacio-

nal de saude & dos drglos interessados do Ministério da Salde

Promulgado o decreto presidencial, a estrutura
badsica do INAN ficou composta de uma presidéncia, uma unidade
dgeliberativa e #trés unidades executivas. A unidade delibera-—
tiva — denominada conselho deliberativo - era presidida pelo
presidente do INAN e constituida de rebresentantes dos Minis-
terios da Saude, Agri:ultura, Educagdo e Cultura, Trabalho e

Previdencia Social, e Planejamento e Coordenagiic Geral. As

trfs unidades executivas eram comppstas respectivamente de:
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dols Org3gs de assist@ncia direta e imediata & presidé@éncia (o
gabinete & a procuradoria); um oOrgac de planejamento, coorde-
nagso e _ccntrole (& secretaria de planejamento, orgamento e
madernizago administratival; & cinco Grgdns centrais de di-
regdo superior (as coordenagorias de orientag3o tecnica, admi-
nistragdo gerasl, administragd3o financeira, pessoal, e orien-

tagdo alimentar £ nutricional) %7,

Ao presidente do INAN competiria, entre outras,
as seguintes atribui¢les: submeter ao ministro da Saude, para
aprovagdo do presidente da Republica, o PRONAN; submeter ao
ministro da Saude, para sua aprovagdc, 0 orgamento-programa
do ©rgQic; apreciar e aprovar ©s subprogramis e projietos do
PRONAN; firmar convénios, contratos, acordos e ajustes com
orglos ow entidades da asdministragdo publica federal, estadual
ou municipal, depois de aprovadas as respectivas minutas pelo
ministro da Saude, em consondancia com a legislagdo pertinente;
contratar com ferceiros a aguisigdo de bens e a execug3a de
pbras e servigos, observada & legislag3o em vigor; £ convocar

e presidir as reunides do conselho deliberativo do édrgic <140,

Ao conselho deliberativo do INAN, por sua vesz,
competiria: apreciar atos de gestap financeira do oOrgio gue
lhe fossem submetidos pelo presidente; apreciar o PRONAN; e

emitir parecer-subre os relatérios e halangos do 6rgdo. Quanto
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& coordenadoria de orientag3o técnica, seria de sua competén-—
cia: elaborar o PRONAN; emprestar colaborac3p técnica a org3os
e entidades incumbidas da execugf3do do PRONAN e de atividades
no campo da alimentag3o e nutrig3do; e promover e avaliar pes-

guisas No campo da alimentaglo e nutrigloc <*+90,

A organizag3do, competéncia e funcionamento das
demals unidades do INAN deveriam ser esiabelecidas em regi-
mento interno. Ate a aprovagdo deste, porém, caberia ac presi-
dente do orgdo baixar instrugdes para o funcionamento das de-
mais unidades, ad referendum do ministro da Saude. Dentre
elas, destacavam-ze ns estudos necessarios para s fixagdoc da
lotagdo do orgd3do, com vistas a elaboragi3o do guadro de pessgal

a ser submetidoc & aprovagido do presidente da Republics <2127,

Com a "casa arrumada", & presidéncia do INAN
passou & ser ocupada por um especialista em nutrig3o, Bertoldo
Kruse Grande de Arruda, do Instituto de Nutriglo da Uni-
versidade Federal de FPernambuco, que permaneceu ho cargo por

mais de dez anos, até o final do governo Figueiredo.

Sua posse ocorreu em 4 de setembro de 1974, em
solenidade presidida pelo ministro da Saude, Paulo de Almeida
Machado. Na ocasi&%o, o novo presidente proferiu discurso enal-

tecendo © desempenho do prEEidenfe—interinu, Gilson Ferreira
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de Almeida, o qual teria serena e corretamente conduzido ©O
INAN a retomada dos objetivos previstos pela lei federal que o
instituira dois anos antes. Aludindo & gestiioc de José Maria
Ruiz de Gamboa, disse ter Bilson Ferreira de Almeida pensado
no ppssivel, n3%o no ideal - "aguileo gue ndo se pode definir ou

realizar objetiva & racionalmente” ¢3172,

No discurso, Bertoldo Kruse Grande de Arruda
teceuw tambem comentarios sobre as origens e finmalidades do
INAN. Ignprando a criagdog do Orgde como um  dos  varios
"projetos—-impacto" do governo Medici, afirmous

"{.:..) 0 INAN, espelha um dos resultadocs da I11

Reunig dos Ministros de Saude das Américas,

realizada em outubro de 1972, em Santiage, cer=-

tame que, no0 dizer de A. Horwitz, "constituiu
um dos mais transcendentes exercicios de plane-
jamentc nea hisitoria da satude publica da regido

e representou uma oportunidade de reafirmar &

decisap e © compromisso comum dos Governocs do

Continente, de incrementar seus esforgos no

campo da saude" =27,

No seu entender, caberia ao INAN, como "Org3o
central” das atividades governamentais de alimentag3oc e nu-
trig¥o, coordenar o processo de formulagdo e implementag3o de
uma politice nacional gue, mais do que uma simples politica
setorial, pudesse efetivamente traduzir o compromisso assumido

pelo governo brasileireo durante a III Reunilo dos Ministros de

Saude das Américas.
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FPara Berteoldo Kruse Brande de Arruda, 0s obje-
tivos e atribulgges legais do INAN traduziriam fielmente essa

preocupagdo:

“No seu Conselho Deliberativo estdo representa-
dos o0s varios Ministérios diretamente interes-—
sados no combate a esse magno problema de saude
publica, cabendo-lhe participagi3o relevante na
formulagd3o das politicas de alimentagldc e nu-
trigads, como parte integrante do PND e trans-
formando-se, entao, num compromisso global do

Governo” <172,

C novo presidente manifestou também a ex-
pectativa de que a politica nacional de alimentaglio & nutrigdo
acsumisse a forma de projetos ecspecificos de ateng3o ac grupo
materno-infantil, segmento populaciconal que, per suas caracte-
risticas bioltgicas, tende a ser mais wvulneravel aos efeitos
da desnutrigdo. Definidos os contornos comuns a 5585 varios
projetos, deveriam eles ser executados simultaneamente, e de
forma integrada, pelas varias agéncias governamentais de ali-
mentagdo e nutrigdo. Nesse processo, competiria so INAN cen-
tralizar os mecanismos politico-administrativos de coordenagi3o
intra e intersetorial, assegurando assim & execugdo harmdnica

dos diferentes projetos que consubstanciariam a nova politica

nacional para o setor =%,

Tres meses depois da posse de Bertoldo Kruse
Grande de Arruda, © INAN promoveu um importante seminérioc téc—

nico com o objetivo de apresentar o seu programa de trabalho
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para O perigdg 1975-79 e recclher subsidios para a elaboragsdo
do segundo PRONAN ¢(Z2>. Neste seminarioc, realizado de 17 & 19
de dezembro de 1974, a participag3oc de especialistas vincula~-
dos a universidades, institutos de pesquisa e orgios executo-
res de programas de suplementagdip alimentar indicava a reapro-
ximagdc do "org3c central' das atividades governamentais para
o setor com © paradigma técnicpo da nutrologis em torno do
"cogrretismo alimentar”" da populaglc, abandonade durante a

gestdo de José Maria Ruiz de Gamboea.

g pronunciamento de Bertoldo Kruse Grande de
Arruda pa abertura dos trabalhos reafirmou temas e problemas
abordados em seu discursc de posse. Disse que, guando convi-
dado a assumir a presidencia do drgdo, o ministro da Saude,
Paulo de Almeidsa Machado, o teria persuadido do interesse do
governo pelos problemas de alimentag3c e nutrig3o e destacado
o importante papel gque poderia ser exercido pelo instituto com

vistas & solug3oc definitiva desses problemas <=37,

Reconhecendo os limites da agd¥3o isolada do
INAN, cujos objetivos e atribuigdes legais o impediam de in-
tervir diretamente sobre a produgdo agricola, as politicas de
comércip exterior e outras areas criticas para o combate a
desnutrigi¥o, Bertoldo Kruse Grande de Arruda teria condicio-

nado sua posse & conversXo do INAN em um dos mecanismos de co-
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ordenacyp intersetorial para assegurar o plarmejamento e a exe-

cugdic harmé&nica dos projetos gue consubstanciariam o segundo

PRONAN.

festou sobre o

"{...) & imperativo uma ac3o coordenaga e mul-
ticetorial, mediante o estabelecimento de um
dialogo construtivo e de respeito msutuo, gue
permita conseguir a unidade de atuagdo nRoessa-
ria para 1lograr nosso propdsito comum (...)
atraves de agbes conjugadas, & serem desenvol-
vidas simultaneamente sob a responsabilidade
dos multiplos organismos setoriasis, sem dupli-
cacles £ sem divergencia de orientagao” =77,

Bertpldo Kruse Grande de Arruda assim se mani-

significade do seminarig:

"{...) estavameos diante de uma nova tarefa para
o governo -~ ¢ planejamento nacional de nutrigio
— inegavelmente uma doutrina recente. E um fato
auspicioso velio somar—S8 & e58sa Cadeia de acon-
tecimentos - & constituigldo dg CDS. Cabera a
£SS5S8 Super—organismo, em Oltima analise, a
aprovagdo do PRONAN, e suas decislies resultardo
rno comprometimento dos varios setores gaoverns-
mentalis envolvidos nessa problematica. B este
seminaric representa uma etapa das mais signi-
ficativas do +trabalho desenvolvido pelo INAN
neste peripdgo inicial de nossa gesti3o. Agui se
encontram reunidos nputrolcogos, pediatras, eco-
nomistas, administradores, engenbeiros, tecno—
logistas de alimentos, planejadores e outros
profissionais, todos vivamente interessados na
apreciag3o de diretrizes e projetos gue corpo—
rificam a programagide referida, antes de sub-
meté—-1a ao alto descortino do excelentissimo
senhor ministro da Saude, para encaminhamento
aquele conselha" (=%,
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As atividades da coordenadoria de orientagao
tecnica do INAN, visandﬁ a definigdo da programagio do orgdo
para o periodp 1975-79, pré—requisita para a elabboragdo do se-
gunde PRONAN, teriam sido norteadas por preocupaglies com ©
trapalho articulado das varias ag®ncias goverpamentals com
atuagdoc no setor. Contando com a participagdo de "inumeros e
ilustres especialistas", a preparagdc da referida programagdo

de trabalho teria levado em conta bs seguintes marcos de refe-

rencia:

"1- estarem definidas diretrizes de atuagio e
injiciada a efetivagid3o de conveénios nela esteias-
dos, estabelecendo:

a) gque o INAN, como ©rg3do de planejamento e
normativa, exerceria suas atividades atraves da
colaboragd3dno com as secretarias de saude esta-
duais & demais 6rg3os plblicos ou privsados, de
reconhecides utilidade publica;s;

bh) que o INAN concentrara sua atuagilo priorita-
riamente noc grupo - gestantes, nutrizes, lac—
tentes e preé-escolares — malis sensivel &s ca-
réncias alimentares:

Z- os programas especificos ja definidos no se~
gundo PNDj

3- as recomendagides contidas no Plano Decenal
de Satude para as Américas, do qual o Brasil é
um dos signatarios;

4— ps entendimentos gue vinham sendo manticdos
coyn o Bamnco Mundial, no sentido do financia-
mento parcial de um projeto de nutrig3o cujos
aspectos preliminares tinham sido delineados”

(=D

O programa de trabalho do INAN ¢2«> - a pri-
meira das duas verswtes do PRONAN (1976-79) a que fizemos refe-
réncia no inicio deste capitulo - previa a implementagidioc de

aghies de curto e meédio prazos.
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As primeiras visavam atender & pecessidade de

adogdo de medidas mailis imediatas, destinadas a minorar as ca-—
réncias alimentares dos segmentos populacionais de maior vaul-
nerahilidade & desnutrigao - gestantes, nutrizes, lactentes e
criangas em idade pre-escolar. Fara cumprir esse objetivo, ©
INAN se propunha a implementar, de imediato, em colaborago
com asz secretarias estaduais de saude, um programs de assis-
téncie e educacgio alimentar em gue estava prevista a distri-
buigdo gratuita de "uma mistura de alto valor nutritivo e
baixeo custo”. Além dessa mistura, © programa previa gue as
gestantes & nutrizes assistidas recebessem tambem uma suple~
mentagac de fervro, "visando cepmbater & prevenir as anemias
ferroprivas”. Quanto as criangas em idade pré-escolar, a par-
tir do ocitavo mes de vida, deverilam receber '"doses macigas de
vitamina A, duas vezes por ano e/ou até guando for necessario,

visando combater e prevenir a hipovitaminose AY (&7,

No dizer de seus formuladores — "atores tipi-
cos" do planejamento governamental na &areas de alimentagdo e
nutrigdo —, as agdes de medio prazo constantes do programa de
trabalho do INAN buscavam desenvolver as ctondig¢des institucio-
nais requeridas para a formulagic & a implementagdo do segundo
PRONAN. Os projetos e atividades contemplados estavam agrupa-
dos em duas grandes.linhas= a intensifircagao do treinamento do

pessoal requerido para analisar e atualizar as informagdies nu-
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tricionais disponiveis, preparar os planos nacionais de ali-
mentacdoc e nutrigdc e executar os projetos correspondentes; e
a criagdo de uma base sistemidtica de informagBes necessarias

para a analise multisetorial dos determinantes da desnutriglo
(26).

Em relag3doc & primeira linha de agdo, o INAN se
propurnha a fortalecer as atividades dos centros de ensinoc do
Paic que estivessem atuando em conformidade com suas dire-
trizes, bem como a estimular a criasgdoc de ROvVvOS Cursos & pro-
gramas de treinamento em servige, "visando alcangar resultados

mais rapidos em prazos mais curtos” (FF?2,

CQuanto a segunda, afirmava—se textualmente gue
"o reconhecimento de gue a ma nutrig3oc & um problema socioeco-
ngmico, influenciado por fatores gque ultrapassam as linhas se-
tariais tradicionais, criou a constiéncia sobre a necessidade
de. uma base multisetorial de informaglies para apoliar o plane-
jamento nacional de alimentagldo e nutrigdo”". Para atender a
gsse objetivo, o INAN tomaria as medidas necessdarias para pro—
mover a coordenag3c de estudos e pesquisas sobre a situagio
alimentar e nutricional do Pais, de forma a evitar duplicidade
de esforgos e obter melbor aprbveitamentb dos recursos dispo-

niveis para esse fim (59?2,
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Dentre os estudos e pesqQuisas considerados

prioritar-iss, inciuiam—se agqueles referentes ao consumo ali-
mentar segundo regibes e niveis de renda, & avaliag3c do es-
tade nutricicnal da populagdo, & analise das politicas agrico-
las & seus efeitos sobre a situagde alimentar e nutriciomal, a
avaliacXc comparativa de estrategias operacignais para a su-
plementacdo alimentar de pré-escolares e ac desenvolvimento de
alimentos processados. Projetos especificos com esse objetivo
deveriam dar prioridade ao desenvolvimento de tecnmloéias

apropriadas para a produgso des

"- alimentos em po, tipo leite, consistindo
(...) de proteina vegetal, gorduras e agucares
vegetais, com vitaminas e minerais complementa-
rFec; ’

— +farinba de arraz e "maizena'", fortificados
com proteipas, vitaminas e minerais;

- alimentos pré—-cozidos, similares ac milho-
cpja—-leite (corn—-saoy—-milk), feito possivelmente
com milbo epaco—-Z2, ocu trigo ou arroz, com pro-
teina de spja, ¢leo de soja e vitaminas & mine-
rais suplementares

- farinha de trigo (e produtos como: pac, bis-
coitos e macarrag) enriguecida com vitaminas,
minerais e possivelmente proteina de sojaj

— farinha de mandioca com soja, vitaminas e mi-
neraig® (Fil,

Terminados os trabalhos do seminario especial-
mente organizado para & discuss3po da programages tecmica do
INAN, os especialistas aprovaram em plenario as seguintes re-

comendaglies:

"“1— manter a atual filosofia de trabalho de
INAN, dando maior prioridade as gestantes, nu-
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trizes e criangas menores de seis anos de
idade;

2- ampliar © alcance de seus programas, aten—
dendo & populaglo-alvo tantc na rede de servi-
gos de saude existente, como utilizando o sis-
tema de ensino de primeiro grau, de tal forma a
atingir gestantes, nutrizes e criangas menores
de tres anoe atraves dos servigos de saude, re-—
servando o sistema escolar para coriangas de
idade compreendida entre 3 e & angs, COMD BX-
tens3p dos programas da CNAE; _
3- orientar os subsidios a programas, estimu-
lando a expansi3o da rede de servigos de sadde,
de forma a proporcionar atendimentoc a toda a
populaglc do Pais. FPara isto, €& fundamental que
& prioridade dos programas do INAN seja para
squeles Estados que tenham como meta aumentar
sua rede de servigos de saude. Nesse processo
de expans3o de servigos, dever-—-se-i& dar prefe-
réncia agueles que utilizem pesscal auxiliar
sob supervisao profissional:

4~ o INAN deve garantir a continuidade dos pro-
gramas de alimentag3o, em quantidade suficiente
a0 longo de todoc o anojg

5—- como org¥o normativo, a participag3o do INAN
ser& desenvolvida de acorde com as condigies
regionaeis, incluindo:

5.1— obrigatoriamente:

5.1.1—- treinamento do pessoal a nivel central e
orientagido do treinamento do pessocal de nivel
auxiitiars

J.1.2- fixagido de normas de gualidade, padroni-
zando ©s alimentos distribuidos;

5.1.3- supervisiio g avaliagio do componente nu-
triciomal dos programas de saudes

9.Z2- subsidiariamente:

9.2Z2.1- provisi3o de recursos para aguisigio de
alimentos:

5.2.2- em casos excgpcionsais, triando as con-
dighes fisicas necessarias a S8Us programas;

6— estimulo A pesqguisa aplicada, objetivando
principalmente © aprimoramento do sistema de
avaliac3o dog programas;

7~ & possibilidade de expansap, em nivel nacio-
nal, do sistema de distribuigdo de alimentos as
criangas menores de & anos de idade, tendo por
base a infra—-estrutura da rede escolar. (...)}
8- Qque se inicie a alimentagio suplementar de
imediato (...}

"9— cgonsiderando que © INAN estabeleceu entre
suas prioridades a produg3do de alimentos atra-
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vés de peguenos agricultores de baixa renda,
recomendou-se que seja proposto aos Orgi3os com-

petentes a canalizagio de recursos para o in-
centivo & produgd3c de alimentos basicos nesta
faixa de produtores, =2 fTim de contribuir para
gue © alimento chegue ao consumidor por um
prego mais acessivel;

10- gque sejam tomadas medidas, por parte do
INAN, no sentido de elaberar um indice critico,
relacionado ao custo de alimentos basicos e ao
salario minimo, mas diversas regifles do Pals. A
lista de alimentos basicos podera ser estabele-—
rida a partir de 12 produtos selecionados em
fungdo do seu valor nutritivo, aceitagdo regio-
nal & custo, de modo a representar uma dieta
satisfatOria de prego minimoj

11- © indice acima proposto permitiria ao go-
verne uma séerie de opgles necessarias para o
estabelecimento de wm equilibrio adeguado entre
alimentag3n e baixa renda. Nesse sentido, deve-
Fia cer elaboradeo um conjunto de medidas na
area de producdo e mercado, objetivando rebai-
®ar os pregos dos progutos criticos e, ao
mesmo  tempo, empreender correges na politica
salarial, junto ao grupo de rendas minima, ten-
tandc recuperar © peoder de compra do  traba-
lhador asssalariadog

12- o elenco de medidas acima proposto poderia
permitir, dentro de cinco anos, ©O necessario
equilibrio dos dois termos da relagdo e valeria
como excelente indicador de risco de desnu-
trige, nas diversas regibes v em diferentes
pericdos de tempo. Sob o ponto de vista opera-
cional, permitiria avaliar o comportamenteo da
politica de alimentos e &s necessarias cor-
reges a serem tomadas, em fungdo dos resulta-
dos obtidos;

13- foi sugerido que o INAN alogue seus recur-
sps para financiar uma experiencia em dois Es-
tacdos, considerando os seguintes aspectos:
13.1- suplementagdo alimentar a todas as crian-
gas menores de 6 anos. Essa experiencia daria
ao INAN a possibilidade de exercitar um esquema
operacional e computar seu custoj

13.2- fazer inquerjtpgs nutricionais, antropomé-
tricos, econtmicos e outros ‘e comparar o im-
pacto de ambos os programas no Tim de 5 anos;
14- Foil - sugerido ainda que o INAN continue
atuando de forma coordenada com o IBGBE e outras
"instituigMes, na execug3o de pesquisas que vi-
sem a propiciar melhor conhecimento da situagdo
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alimentar e nutricional da populagic  brasi-
leira, particularmente guanto &s faixas de
renda mais baixas
15~ considerando as deficieéncias atuais gue
cerceiam o adequado funcionamento do INAN, foi
sugeridoc gue a figura legal do Org3o seja modi-
ficada parsa sociedade de economia mista, em-
presa publica ou fundagdo, permitindo maior
Fflexibilidade de atuagdoc. Isto envolveria a
adogdo de uma estrutura administrativa, finan~
ceira e técnica adequadss para o desenvolvi-
mento do PROMANY ==,
De todas essas recomendagles, apenas uma fol
efetivamente implementada. Naoc por acase, aguela que previa a
suplementag¥o alimentar & gestantes, nutrizes e lactentes,

consubstanciada no Programa de Nutrig3io em Saude - PNS, ope-

rado a partir julho de 1973 ¢=%31,

Independentemente disso, contudo, chama &
ateng2o o fato de que, em janeiro de 1975 - um més apts o INAN
ter discutido sua programagado de trabalho com especialisﬁas
ligados a universidades, institutos de pesguisa e Orglos exe-
cutores de programas de suplementagdo alimentar - o Ministerio
c!al Saude e a GSEPLAN firmaram convénio para a elaboragdo do
FPRONAN , delegandon tal responsabilidade & wma eguipe de
"tecnicos de alto nivel" recrutada junto ao INAN e ao IPEA, e

-

coordenada por um economista, Eduardeo de Mello Kértsz <%4),

A participag3o desses técnicos - economistas,
socitlogos, administradores e outros cientistas sociais - mar-

cou a entrada de "atores atipicos" no cenario onde eram formu-
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iadas e tomadas as principais decis®gg relativas as diretrizes

da politica governamental de alimentagdo e nutrigdo. Como se
procurara demonstrar s seguir, muitas das inovagties introduzi-
das pelo segundoc PRONAN (1976—?9) devem ser creditadas a esses
"atores atipicos”, em sua maior parte wvinculados profis-
sionalmente a oOrgdcs do [PEA, especialmente o Instituto de
Planejamentc ~ IPLAN g o Centroc Narional de Recursos Humanos -
CNRH, de onde surgiram as principals medidas de politica so-

cial implementadas durante o governo Geisel (=),

C anteprojeto do programa elaborado por esses
"atores atipgices” foi oficialmente encaminhado pelo presidente
do INAN an ministro da Saude em 17 de julhos de 1975 (7=, Se-
gunds Bertoldeo Kruse Grande.de Arruds, do mesmo modo que as
propostas consubstanciadas na programagdo técnica discutida em
dezembro de 1974, a versdo ent3o encaminhada para apreciagdo e
adogdo das providéncias Jjuwlgadas cCabiveis procurava atingir
integradamente os campos relativos as tr@s macrovariaveis in-
tervenientes na problem&atica da nutrigdo — a oferts, a demanda
2 a utilizag3o biologica dos alimentos. Ao contrario das pro-
 postas anteriores, porem, adotava-se uma nova abordagem para o
combate & desnutrigdo no Pais, diversa daquela adotada conven-
rionalmente pelos programas nutricionais de baixa cobertura,
atengyo exclusiva aos grupos biologi;amente vulneraveis e

atuagdo restrita aps sistemas de saude e educagdo F72.
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Tendo por base © principig de que a melhoria
das condigdes nutricionais da populagdo dependia da redugdo
dos cusitos de produg3o e comercializagdo dos alimentos de con-
sump corrente, 05 técnicos responsaveis pela elaborag3oc do an-
tzprojetoc propunham estratégias e areas de agdc ate entdo
pouco exploradas pelas agencias governamentals com atua;ED no
setor, condicionando & expans®g da cobertura dOS programas
oficiais de suplementagXo alimentar ao resultado de medidess de
politica agricols destinadas & fortalecer o pequeno produtor
de alimentos em areas rurais de baixa renda (T°). Assim proce-
dendo, punham em chegue nag somente a eficiacia da suplemen-
tag¥o slimemtar como instruments de prevengido e controle epi-
demiolégico da desnutrigdoc, mas tambeém a subordinagdo dos
trg¥os executores dessa atividade ao0s Interesses do empresa-

riado da industris de produtos alimentares.

Concentrando sua atuaglo em tres grandes linhas
- suplementé;go alimentar, apoio ac peguenc produtor Fural e

combate a carencias nutricionais especificas -, o referido an-

teprojeto procurava, no dizer de seus formuladores,.dar uma
"resposta proporcional a magnitude do probliema da desnutrigl3o
no Pais”,., Para atender a esse objetivo, recomendavam que &
maior parte dos recursos previstos para a implementagio do
programa -~ Cr$% 30,5 bilhBes em wvalores correntes de 1970 -

fosse gasta na agquisigl¥o de alimentos basicos, preferencial-
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mente in npatura, a serem distribuigps gratuitamente atraves

dos subprogramas de suplementaglo alimentar (=72,

De acorde com o anteprojeto, alem dos segmentos
populacionais de maior vulnerabilidade biolégica a desnutrigdo
- gestantes, nutrizes, lactentes e pre—escolares -, ESEES sub—
programas passariam a beneficiar também escolares regularmente
matriculados nos estabelecimentos ofiglailis de ensing e traha-
l1hadores assalariados com renda familiar inferior ou igual a
dois salarios minimos. Redefinir-se—iam, portanto, tanto os
critérios de seleg3oc da populagdp assistida atraves da suple-
mentaglo alimentar quanto os mecanismos pperacionais dos pro-

gramas voltados para essa finalidade.

Com a primeira redefinigido, um critério socioe-
conomico, & baixa renda familiar, passarla a sobrepor—-se aos
criterios epidemioloagicos especificos -~ baixo peso ao nascer,
atraso de crescimentoc, presenga de sinais e sintomas de despu-
trig%o e ocutrgs — até entdp utilizados para a selegdc da popu-—
lagdo assistida através da suplementagdo alimentar. Com a se-
gunda, 05 pequenos produtores de areas rurais ¢ baixa renda
passariam & substituir as grandes empresas industriais de pro-
dutos alimenticios como férnecednres dos programas de suple-

mentagdo alimentar.
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2.2 — 0 fim do sonho: calculos de natureza politico-eleitoral

que influenciaram a aprovagiap do PRONAN (1976-79)

Ainda gue éeu anteprojetoc estivesse concluido
desde julho de 1975, © segundoc PRONAN {(1976-7%) somente foi
aprovatdo sete meses depols, em fevereilro de 1976, ano eleito-
ral, o primeiro depois da vitoria das "oposigdes" nas eleigies
para & Camars & o Senado. A primeira vista, parece paradoxal o
"engavetamento" da propesta técnica gue viria a ser coonside-
rada '"modelo" para & intervengdo governamental na chamada
r"area social”. Confirmar—-se—ia tal percepgdo nao fossem os fa-
tos relatados a seguir, a partir dos quaié podem ser melhor
identificados os calcglos de natureza politico-eleitoral que

influenciaram a aprovagido do segundo PRONAN.

Comecemos explorando as diferengas entre o an-
teprojeto e o documento final, ressaltando desde logo que,
ainda que tenha mantido © proposito de subordinar a ampliagdo
da cobertura dos programas de suplementagdo alimentar ao re-
sultado de medidas de paiitica agricola cde Tfortalecimento do

pequeno produtor rural em &areas de baixa renda, © documento
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final neg contemplou uma série ge sugestdes que visavam tradu-
zir essa diretriz para o plano ocperacional. Presentes no ante-
projeto, essas sugestBbes diziam respeito ap fortalecimento do
poder de agdo e decisdo do INAN e previam, entre outras medi-
das, a transformagdo do orgidc em empresa publica com autonomia
para gerir um fundo contabil a ser crisdo especificamente para

a execugdo do PRONAN.

Projeto de lei gue outorgava ap Poder Executivo
competéncia para alterar a personalidade juridica do &rgdo ha-—
via sidg devidamente preparadec pelos "atores atipicos" que
formularam o anteprojeto encaminbhado eficialmente pelo presi-
dente do INAN ao ministro da Saude. Nos termos do projeto, o
presidente da Republica Ficaria autorizado a transformar o
INAN ma Empresa Bracileira de Rlimentaglo e Nutrig3o — EMBRAN,
entidade pGblica com personalidade juridica de diveite pri-
vado, patrimtSnio préapric, autonomia Tfinanceira £ a&administra-

tiva e capital da Unidio 4%,

A EMBRAN teria sede e forec na capital federal e
jurisdig3d3c em todo o territorio nacional, podendo manter
6ro3ps regionais e locasis, além de dependéncias em gualgquer
ponto do Pais. Sua finalidade b&sica seria "integrar a agdo do
. governo no tocante ao planejamento, origntagag e controleg dos

programas € atividades orientadas para 3 melhoria do padrio
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alimentar e nutricional da populagio". Para atender s essa fi-
nalidade, deveria elaborar "programas de assisténcia e de edu-
cagd3o alimentar destinados a atender prioritariamente a popu-—
lagdo escolar de estabelecimentos oficiais de ensinoc de pri-
meiro grau, gestantes, nutrizes, criangas de 0 a & anos 8 tra-
balhadores de baixe renda", bem como apoiar "programas de in-

centive preferencial & produgdc do pequeno produtar” 917,

Na perspectiva da diregi3o do INAN, a alteragdo
da personalidade juridica do &rg3o justificava-se em fungio da
debilidade oOa estrutura administrativa aprovada durante a pre-
sidencia interina de Gilson Ferreira de Almeida 2<?, Gegundo
Bertoldo Kruse Grande de Arruda, tal estrutura impedia . gqual-
quer possibilidade de expans&g dos programas de suplementagdo
alimentar no Pais, como demonstraram as negociagBes com o
Banco Mundial, cuja participagdo no financiamentp do segundo
PRONAN (1976-79) havia sido "condicionada & existéncia de um
INAN reestruturade e fortalecido" <945, 0O propric conveénic en—
tre o Ministéerio da Saude & a SEPLAN para a elaboragdo do
PRONAN foi citado como exemplo da debilidade organizacional do
INAN:

“Muitoc embora o convenip SEPLAN/IPEA/Ministério

da Saude/INAN tenha proporcionado a contrataglo

de uma equipe de alto nivel, (...} impfie-ce a

constituigido de uma estrutura permanente gque

aproveite e amplie essa equipe & seja dotada da

necessaria flexibilidade e autonomia teéecnica,
financeira e administrativa” (94?2,
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Aleém da transformag3do do INAN em empresa pu-
blica, wvariags outras medidas constantes do anteprojeto do
PRONAN tambem deixaram de ser contempladas no documento fTinal.
& mais importante delas referia-se a criagdo do "conselho di-
retor" do FRONAN, gue seria responsavel pelo planejamento, co-
ordenagio & controle das atividades do programs, bem como pela
avaliagldo do desempenho técnico, politico e fimanceire oo se-—

tor de alimentagioc e nutrigae junto ao CDS 997,

Tal como proposto pelos "atores atipicos" gue
formularam o anteprojeto, o referidouccnselhu teria como mem-—
bros—-natos os secretarios—-gerais dos Ministérios da Saude e da
Previdencia e Assisténcia Sccial e o presidente do INAN, gue
exerceriam respectivamente a presidéncia, a vice—-presideéncia e
a secretasria-executiva do Orgdo. Deveriam ainda integrar o
conselho representantes dos Ministeérios da Rgricultura, Traba-—
lho, Educag3c e Cultura,; e Industria e Comércio, além de re-
presentantes do Estado Maior das Forgas Armadas - EMFQ e do

IPEA ¢42e2,

Dutra importante medida ndo contemplada no do-
cumento final do segundo PRONAN (1976-79) dizia respeito &
criagdo do Fundo Nacional de Alimentagdo e Nutriglo — FUNAN,

principal mecanismo financeiro de supprie & execugdo do pro-
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grama, que seria gerido pelo INAN, observadas as instrugtes e

normas previamente aprovadas por seu "conselho diretor” (477,

A importancia que os técnicos responsaveis pela
glaborag¥oc do anteprojeto do PRONAN atribuiam ndo somente a
transformag3o do INAN em empresa publica, mas tambem & crisgdo
dp FUNAN & A& instituigdo do “"conselho diretor” do PRONAN pode
cer mais bem avaliada mediante os mecanismos de compra, esto—
cagem, transporfe e distribuigf¥o que deveriam nortear a exe-—

cugdo dos subprogramas de suplementagi3o alimentar.

Previa—se que os alimentos distribuidosg através
desses subprogramas fossem adquiridos, estocados, embalados,
transportados e distribuidos palé tonjugacido de esforgos da
Companhbia Brasileira de Alimentos - COBAL e da Companhia Bra--
sileira de Armazenagem — CIBRAIEM, vinculadas ao Ministerio da
Agricultura, com o apoio logistico das fur§a5 armadas, parti-
cularmente do exército, e a utilizag3o das redes estaduais de
armazéns e silps. Ainda gue coubesse so “"ctonselho diretor" do
PRONAN baixar as normas técnicas que regulamentariam as ativi-
dades da COBAL e da CIBRQZEN, previa—-se 0O pagamento dos seus
servigos mediante a fixag3o de um percentual sobre o prego de
compra dos alimentos, capaz de garaﬁtir—lhes justa remune-

ragdo, dispensada a incidéncia de lucro operacional (49?7,
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Por outro lado, quanto aos mecanismos financei-

ros de suporte &8 eyorug3o do PRONAN, a previsdo dos técnicos
responsaveis pela elaboragido do anteprojetoc era de que todos
oS orgdos da administragdo publica federal envolvidos na im-—
plementagic dms subprogramas de suplementagso alimentar e com-
bate a caremncias nutricionais especificas apresentassem planos
de aplicagXo financeira para prévia apreciagép do Conselho Di-
retor. Aprovados tais planags, os org3dos executores deverilam

transferir os recursos previstos para a conta do FUNAN <450,

Por fim, guanto aos incentivos a produg3o e co-
mercializaglo de alimentos em &reas rurais de baixa rends,
previam o0s técnicos gque o PRONAN atuasse com o apoio da rede
banciria oficial & da Empresa,Brasileira de Assisitencia Teéec-
nica e Extensio Rural - EMBRATER, vinculada ac Ministerio da
ARgricultura, de forma a atender as necessidades dos subprogra-
mas de suplementagXc alimentar. Com a progressiva expansido
destes, esperava—-se assegurar aos pequenas & medios produtores

mercado preferencial, livre de intermediagles desnecessé&rias

(2o

Alem de nido contemplar essas e outras medidas
destinadas & viabilizagdo operacional do PRONAN, o documento
aprovado em fevereiro de 1976 tambem suprimia algunge paragra-

fos do anteprojeto em que era explicitada a importadncia da su-—
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plementagao alimentar, uma atividade tipicamente assistencial,
coma instrumento de politica socisl e combate & pobreza. Tais
paragrafos, reproduzidos integralmente a seguir, reiteram a
ruptura dos "atores atipicos” responsavels por sua elaboragdo
com o paradigma té&cnico da nutrologia em torno do "corretismo

alimentar" da populagdo.

"A curva de distribuigio de alimentos acompanhsa
muitoc de perto - com Torte correlag3do — & curva
de distribui¢3o de rends e, portentoc, =0 se
pode pensar em termos de uma populagdo bem ali-
mentada quando forem introduzidos mecanismos de
corregdc na distribuig3c da renda direta capa-
rec de assegurar o repasse dos frutos do cres-
cimento economicn & toda populagdo. Assim,
gqualguer programa de suplementago alimentar
pura e simples n3o incorpora melhorias defini-
tivas nas condigles de sobrevivéncia da popu-
lag3o, mas funciona como corretivo gas dis-
torgles diretas gue, & curto prazo, continuam
prevalecendo. For esta razap, figuram rcomo ex-—
tremamente estratégicos os diversnos programas
Fedistributivos indiretos através dos guals a
azdo governamental objietiva melborar, a curto
prazu, as condigles de vida das populagles mais
carentes. No gue se refere a problematica da
desnutrigdo, ressalta o grande contraste entre
sua extensdc social © 05 BS5CasS0S rECUrsSOsS des-—
tinados a esta area, além da articulagido prati-
camente inexistente dos oOrgdos governamentais
até ent3o voltados para seu equacionamento. O
governo federal, ac criar o INAN, procurou ins—
titucionalizar uwm instrumento de agdo que, &
medio prazo, influisse sobre a situagdo obser-
vada, orientando as medidas necessarias a ade-—
guada resoclugdo dos principais problemas nutri-
cionais que afetam a maior parte da populagio
brasileira. Por ocutro lado, aoc se estabelecer
as baces de um Sistema Nacional de Saude recen-
temente instituido, o© governo federal, cons-
ciente da necessidade de atuagido integrada na
drea de alimentagdo e nutrigo, centralizou no
INAN a responsabilidade de propor a politica
nacional de alimentag¥o e nutrigdo em articu-
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lac2ac com os ministérios diretamente envolvidos
e de coordenar a sua implementacioc e competente
execuc3o, em nivel nacional" =17,

Mesmo com & Supressio desses paragrafos e sem a
aprovagdo de medidas de importancia estrategica para 5 viabi-
lizagd%0 de suas diretrizes, o PRONAN ficarias conhecido como
"modelo” para a intervengdo do governo na chamada Y&rea so-
cial". N2o por acaso, tal definigdo foi feita por Eduwardo de
Mello Kertsz, o economista que coordenara os trabalhos da
"eguipe de alto nivel" responsavel pela eslaborag3c do antepro-
jeto do programa:

"(...)} as agfes governamentais especificas da

Grea social, alem de atuarem complementarmente
3s medidas sociais implementadas na area econfi—
mica, tem fungles especiais, insubstituiveis,
em areas onde fica Cfada vez mais caracterizada
a impossibilidade de satisfatdoric desempenho de
cutros agentes (...). Fboi essa compreensig da
problematica social gue gerou o Programa Nacio-
rnal de Alimentagdo e Nutrigldoc - PRONAN, de-
finido como wum modelo de um programa da Aarea
social com concreta interferéncia no processo
peconfmico {...)" (=2,

0 surpreendente, conhecidas as mutilagdes por
gue passou o anteprojetoc, © gque tal afirmagic tenha sido feita
durante um painel da VI Confereéncia Nacional de Salude, em
agosto de 1977, gquando vieram a publico as primeiras denuncias
de que 05 Org3os executores do PRONAN estavam contrariando
aquela que fora considerada a principal diretriz do programa:

a subordipag3o da suplementagldo alimentar ao fortalecimento do

pequeno produtor de alimentos em &areas rurais de baixa renda.
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"Decorridos 18 meses da aprovagiog presidencial
e da entrega & Nagdo de um dos seus maiores
programas de desenvaolvimento social, verifica-—
se concretamente que muitos esforgos foram de-
spnvolvidos no sentido de consecugdo pratics de
seus objetivos. MN3o obstante, pode-se afirmar
que essa foi uma fase pencsa, tendo em conta as
gificuldades operacignais de implantagio e a
proposigio de enfrentar com profundidade tdo
complexa problemdtica. Parece, portanto, ade-—
gquado fazer uma avaliagidoc & balango. Sabe-se
dos perigos potencialis que ameagam a plena exe-
cugdo de um programa gue se propfe solidas
transformagiies., Nido se desconbhece, tambeém, as
possibilidades de distanciamentoc entre as am-
plas e ineditas proposigdes definidas pelo go-
verno federal e aguelas gue s3n efetivamente
implementadas. Isto &, a possibilidade de ocor-
réncia, na fase de execugdo, de transformagoes
de critéerios de prioridade em gue o mais facil-
mente realizavel, embora secundério, substituil
o que €& fundamental para o preenchimentec dos
obpjetivos bésicos. (...} Entre estas tendéncias
aoc desvirtuamento, destaca-se ums demasiada en-
fase aos programas de suplementagdo alimentar
com base em produtos industriais formulados,
diminuindo, assim, a abrangéncia dos programias
de aumento da produgdo dos alimentbs essenciais
(com &nfase no pequeno produtor)}, que passam &
se caracterizar como programes—piloto, de tipo
experimental, incapazes, portanto, de atuar em
maghitudes socialmente significativas" (3%,

Em nossa perspectiva, denuncias semelhantes re-
veiam n%o somente a recorréncia de conflitos presentes quando
da formulagXo do PRONAN, mas tambem o tom demasiadamente vo-
luntarista do discursc dos "atores atipicos" gue elaboraram o
anteprojeto do programa, Os gquais pareciam desconhecer - ou
subestimar — ©s vinculos entre a burocracia dos Orgaos execu-
tores dos programas de suplementagdo alimentar e 0Os empressa-

rios ligados & indastria de produtos alimentares. Como jé& res—

saltado no capituloc anterior, tais vinculos tiveram importan-
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cia fundamental para a consolidatyn da "politica de alimen-

tagdo e nutrigdn" em senso estrito 747,

Refor¢a as percepgdes antericres, sobre o vo-
luntarismo dos "“atores tipicos" e a recorréncia de conflitos
entre teécnica e politica durante a formulag3no do segundo
PRONAN (1976-79), pouco exploradas na literatura especiali-
zada, um estudo académico de Anna Maria Peliano, tecnica do
IPEA gue acompanhou diretamente a execugdo do programa. Inda-
gando os motivos que levaram & aprovag#o db documento final do
PRONAN somente sete meses apvs a conclusido do anteprojeto e
seu encaminhamento oficial & apreciagdoc do ministro da Baude,
a autora.identifica a pressao da comunidade financeira inter-—
national e a utilizagdo da politica social enguanto instru-—
mento de legitimagio ﬁo regime autoritério como as principais
razies para a aparente - & stbita - redefinigso da importancia
relativa da alimentagdoc e nutrigdoc na agenda politica do go-

verno Beisel (&%),

Em relag3o a pressidc da comunidade TfTinanceira,
Anna Maria Peliano destacava ser comum, no inicio da década de
70, © Banco Mundial condicionar o Tfinanciamento de ogbras de
infra-estrutura econmica ao desenvolvimento de programas so-—
ciais, particularmente agqueles voltados para o controle da na-

talidade e © combate & desnutrigdo. No caso do PRONAN, embora
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Nn3o documentadas, pressbes semeibhantes teriam side freglente-

mente "observadas por técnicos brasileiros gue participaram em

negociagbes com o Banceg" f®=7.

Em materia publicadas no Jornsl de Brasfiia de 9
de wsetembro de 1979, tranccrita pela autera, Eduardo de Mello

Kertsz assim se pronunciou sobre ©s programas naclonsis de

alimentagdo 2 nutrigdc resultantes de tais pressbes:

"Nos wltimps cinco anos irromperam nos 80 pai-
ses do Terceirc Mundo programas de nutriclo com
caractericsticas assemeslhadas: todos s3o pater-—
nalistas e se utlilizam de azalimentos industria-
lizados, enriguecidos com aminoaécidos rarps e
caros, gque lhes d¥c gosto, prego £ nome de re-
madios. (...} Por tras desses PRONANs, existem
grupos industriais poderosissimos, faturando em
cima da fome do Terceiro Mundo, ja gue a reco-
mendagdpo undnime desses técnicous era 0 enrigue-
cimento dos alimentos JIn rpetura, por processos
industrializados altamente sofisticados, exclu-
sivo desses materiais alimenticiosg" (&7,

Quanto & utilizag¥o da politiea social como
instrumento de legitimagdo do regime autoritario, Anna Maria
Peliano relatou fatos ocorridos durante a formulagdo do
PRONAN, 0s guais - reproduzidos integralmente a seguir — re-
presentam em boa medida o voluntarismo dos "atores atipicos"
gue elaboraram o anteprojetoc do programa. Desse anteprojetiog,

como sera demonstrado no terceiroc capitulo, apenas 0 discurso

técnice imovador - porgue reiterativo das propostas Oe
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"democratizalyn dp regime autoritaric - interessava &S auto-

ridades governamentals.

"{...) guando s=se solicitou ao IPEA e INAN =a
formulagxo de um programa de alimentaegdo, &
ideia vigente era a de uma intervengdo nNOs mol-
des preconizados pela USAID, ou sejay, restrita
a grupos biologicamente vulneraveis, através da
distribuigdc de alguns produtos formulados

Juntp & industria alimenticia. {...) na fase
imicial da elaboragi3o do programa, no pericodo,
diriamos de ‘'negoclagdes internas” entre 03

técnicos que elaboravam & proposta 8 o grupo de
decisdao (a nivel de Ministros e Secretarios Ge-
rais), foi feita a tolccagido de que se poderia
continuar s trabalhos na mesma dJdiregdo, mas
abpandonandc a idé&ia de intervengdo no setor
agriconla, junto aps pequenos produtores, gue se
configurava como "multo complexa"”. Ou seja, so-
licitava-se oultro tipo de programsa, gue o
coordenador do grupoc de trabalho responsavel

pela elaborsgdo, Eduardp de Mello Kertsz se
recusow a realirar. Assim, concluida a elabo~
Fagdo, em junho de 1275, o programa foi
"engavetade"” ate fevereirp de 1974, guando, su-
bitamente, em grande splenidade marcada pela
presenga oe ministros integrantes do CDS, e do
deputado Franmcelino Pereira, acompanbhado de to-
dos os integrantes da ARENA, & langade ao pais,
pelc presidente Ernesto Beisel, como uma obra
ronjunta do governo e deo partido. (...) com a
aproximagdo das eleighes, era revigorada a de-—
terminag3oc do presidente de prestigiar e entro-
sar sua agdo de governo com 0 pasrtido que lhe
dave sustentacdo, conferindo-lhe valioso
instrumento de campanha eleitoral” (383,

Concluindo o relato de tais fatos, a autora re-
produz trechos de um dialogo entre o deputado Herbert Levy e o
presidente Ernesto Geisel, pouco depois de encervrada a reuniag
de langcamento do PRONAN, como obra conjunia deo governo & da

ARENA:
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"~ Uma grande munigioc para a ARENA, presidente.
- Ent3o, use—a" ‘777,

D noticiaric jornaslistico da epoca mostra gque o
MDB, partido politico de oposigdc, sentiuv o golpe. Em 5 de fe-
vereiro de 1976, dia seguinte & reuni¥o do CDS gque apreciou a
minuta do decreto de aprova¢do do segundoc PRONAN (1976-79), O
senador Virgilic Tavora, uma das principais liderangas do par-

tido, assim resumiv a posig3do do MDB em relagdo ao programas

"0 PRONAN & um passo adiante, um dos maiores Ja
dados pelo Governo neste setor. {...} Jja gue o
programa indica desde a programagao de alimen-
tagdo até & produgidc agricola, e gque Tavora
considera-o relevante ac ponto de o MDB nio
critick—1lo no Senadeg" (=%?,

Na mesma data, & Folha de S&c Pauio publitcava
entrevicsta com © senador Roberto Saturnino Braga, tambem do
MDB, em que este reivindicava para a oposigdic os méritos da

aprovagido do programai

"Para o senador emedebista Roberto Saturnine
Braga, do Estado do Rio, o PRONAN lancado peilo
Presidente Geisel "¢& importante por expressar a
precocupagdo do OBoverno com o grave problema
brasileirg" e coincide, nos propositos, 'com o
gue apresentamos, em forma de projeto, ao Se-
nado, ne inicio do ano passado"”. Saturnino pro—
pusera &o Senado, primeiro a titulo de sugestao
e, depois, como projeto, a formulagldo de um
programa de refeig¥o basica destinado ans tra-
balhadores de ate dois salarios minimps. Seriam
estabelecidos convenios entre o INAN ¢ as FPre-
feituras municipais para a construgdo de res-—
taurantes populares que ofereceriam dieta ba-
sica. Os ingredientes teriam subvengao
governamental e os pratos teriam seus pregos
fixados em um centésimo do salario minimo. O
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projeto foi tonsiderado paternalista e de cara_

ter intervencionista, porgue o Estado teria
efetivamente que comprar diretamente dos produ-—
tores rurais, explica o Senador emedebista para
esclarecer que a pr‘l:ipasta N&g Vingc)u o plang

parlamentar" (=11,
Dias depois da a&aprovagido do PRONAN, o Correio
Braziliense publicou matéria em gue Franco Montoro, lider do
MPB no Senado, anunciava que o partide constituiria um grupo
de trabalho wvisando a elaboraglo de um planc alternativo ac
PRONAN, por considerar paternalistas as medidas propostas para
a splugdo de um problema que teris raizes "na deficiente
remuneragdo do trabalhs”. Na matéria, o articulista do jornal
afirmava:
"l.u2) D gue esta 3 vista de todos é'que o PRO-
NAN deixou a oposigo meio desarmada. Ela vinha
insistindo na exig@ncia de medidas governamen—
tais qQue sclucionassem O problema da fome e da
desnutrigic. Uma de suas eminentes figuras, o
Senador Roberto Saturninoy, chegou a aspresentar
um projetoc gue visava a instituir um programa
de alimentago basica que também podia ser
classificado como paternalista. Agora, gQue o
Governo langa um plano de largo alcance sopocial,
surge com a tese de paternalismo e anuncia es—
tudos para o encontro de alternativas" (&=,
Apas relatar os conflitos entre tecnica e poli-
tica caracterigticps a4 formulagdo do segundo PRONAN (19746-79),
Anna Maria Peliano faz - sem duvida alguma de modo corporativo
- a defesa dos "atores atipi:ns” responsaveis pele antepro-—

jeto. No seu entender, ainda que a aprovagi¥ec do programa

respondesse a pressbBes internacionais e conferisse munig3o
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para a campanha eleitoral da ARENA, tals intengfMes ndo estavam

ma pauta das discussbes do grupo, regidas por motivagles de

natureza diversa:z

"(,..) buscava—-se ampliar o conteudo social de

um programa voltado para reduzir s fome de mi-
lhares de brasileiros, calades por um forte re-—

gime de repressdo'" (9T,
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2.3 — Notas e referepcias bibliograficas do capitulo

KERTES5Z, Eduardo de Mello. O PRONAN como modelo de polltica
sorial. Brasilia, 1977. {(Nota redigida para o painel sobre
agdo inter—institucional e inter-setorial do PRONAN. VI Con-
ferencia Nacional de Saude. Brasilia, agosto de 1977).

MINIST£RIO DA SAUDE. Instituto Nacional de ARlimentagdo e Nu-
tric3o. Reunifdc sobre o FPrograma Nacional de Alimentagdo &
Nutricio: relatorio final. In: MINISTERID DA SAUDE. Insti-
tuto Nacional de Alimentagdo e Nutrigdo. Anaisr 1974-75.
Brasilia, INAN, 1981, pp. 21-91.

MINISTeERIOC DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentago e Nu-
trigdoc. Flano Nacional de Alimentagdo e Nutrigdo — FLANAN
(15746—-7%): anteprojeto. Brasilia, 1975. '

D programa de trabalho do INAN - 3 primeira vers2o do PRONAN
a nual fazemos referencia - fol elaborado por "atores tipi-
cos" dp planejamento governamental na area de alimentagdo e
nutri¢o (nutrologos, pediatras, sanitaristas, engenheirgs
de alimentps e outros profissionais vinculados a universida=
des, centros de pesquisa @ agencias responsavels pela exe-
cug3o de programas governamentais de suplementagdio alimen-
tar) e poucoc diferia do receitudrio ortodoxo da nutrologia.
Propunha atividades de assisténcia e pducagic alimentares a
grupos de risco" {populagio maternc—infantil em particu-
lar), a serem implementadas atraves de estrategias de agdo
j& consagradas pela nutrologia:s distribuigdo de alimentos,
educagdoc nutricional, enriguecimento de alimentos com nu-
trientes nobres e produgdc de alimentos basicos. Ja o ante-
projeto do PLANAN - a segunda versi3o do PRONAN a gual faze-
mos referencia — foi elaborada por "atores atipicos” do pla-
nejamento governamental na &rea de alimentagdoc e nutrigdo
(economistas, sociologes, administradores e outros cientis-
tas spciais sem qualquer experiencia anterior na formulagao
de programas de suplementagdo alimentar) e diferia radical-
mente do receituario ortodoxe da nutrologia, criticando-o
quanto & sua eficacia, eficiéncia e efetividade comto instru-—
mento de combate A& desnutrig3p. Propunha intervir direta-—
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mente sobre a guestag da  “disponibilidade alimentar”
(racionalizagdo da produgdo e comercializag3o de alimentos,
mais do gue educagxo alimentar), reatualizando o discurso
dos “nutrologos sociais” da decada de quarenta. Cf. COIMBRA,
Marcos Antonio de Salvo et alii. Op. cit, 1982, pp. 139-234.

"0 Banco Mundial, entidade com a qual o INAN esta nego-
ciando, para a obteng3o de um emprestimo para & SUK progras
mag¥o, deverad enviar a Brasilia, em novembro, uma nova
missdc composta por especialistas. Seu obietivo ser& COn-
cluir exame do pedido de emprestimo do INAN". INAN infor-
manda. Imformativo INAN, I: outubro de 1983, sem pagins.

Para uma avaliagdoc do significadoc da ajuda estrangeira o
ampbito da intervencd3o governamental na area da alimentagdo e
nutricXc meo Brasil, ver: COIMBRA, Marcos Antonlo gde Salvo et
slii. Op. cit, 1982, pp. 308-339.

MINISTERIO DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentagio e Nu-—
trigac. FPrograma Naclonal de Alimentagdo  Nutrigdo — FPRUONABN
(1975-7%9): documento tecnico. Brasilia, INAN, 1976.

Entre aspas. Na verdade, tratam-se de nap—-decisfies, reitera-
tivas das tensbes = conflitos entre "técnica" e "politica”
caracteristicos ac planejamento governamental. AUGUSTO, Ma-
ria Helena Dliva. Intervencionismo Estatal e Idealogia De-
senvolvimentista: estudo sobre a CODEPAR. Sac Paulo, Sim—
bolo, 1978.

PELIANG, Anna Maria. O Programa Nacional de Alimentagdo e
Nutricdo - PRONAN p a politica social. Brasilia, 1983. {UNB,
Curso de Especialiragdc em Politica Social).

MINISTERIDO DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentagdo e Nu-
trigdo. Relatorioc Anual! 1974. In: MINISTERIO DA SAUDE. Ins-
tituto Nacional de Alimentaglo e Nutrig¥o. Op. cit., 1981,
pp. 99-100.

PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto no 73.994, de 30 de abril

de 1974, que dispBe sobre a estrutura basica do INAN e da

outras providencias.
Idem, ibidem.
Idem, ibidem.
Idem, ibidem.
Idem, ibidem.

Idem, ibidem.
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ARRUDA, Bertoldo Kruse Grande de. Nutricag, Saude =2
Decsenvolvimento: discurse de posse pa Fresidencia do TNAN.
In: MINISTERIO DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentagad €
Nutrigis. Gp. cit.. 1981, pp. 15-17.

Idem, ibidem.
Idem, ibidem.
Idem, ibidem.

0 seminario sobre o PRONAN foi organizado conjuntamente pela
presidéncia do INAN, Secretaria Geral do Ministério da bSaude
e coordenagdo do setor saude do IPEA. Os trabalhos técnicos
foram desenvolvidos sob a forma de mesas—-redondas, com a
participag¢do de todos os especialistas presentes e & co-
ordenagdo de um participante previamente indicado. As dis-
cussdes giraram em torno de guatro temas basicos: dis-
tribuic¥o de alimentos e educagdo alimentar, estimulo & pro-
dugao e ao consumo de alimentos, informages basicas para o
planejamento e a programagdo em alimentagdo e nutriglio e
fortalecimento e implementag¢do dos programas de alimentagdo
e nutrigio. Cada expositor dispunbha de ate dez minutos para
a2 apresentagio sumaria do tema sob sua respaonsabillidade.
Concluida a apresentagc, 05 participantes tinham cinco mi-
nutos para fazer observagtes e comentarios. 0Os mais im-
portantes voltariam a ser apresentados e discutidos em
plenario, passando a compor a lista de recomendagles resul-
tantes do seminario. MINISTERIC DA SAUDE. Instituto Nacional
de Alimentagloc e Nutrigdo. Feunilwo sobre o Programa Nacional
de Alimertacdo e Nutriglo: ohjstivos e mecanismo & reuniso.
In: MINISTZRIO DA SAUDE. Instituto Naciomal de Alimentag3o e
Nutri¢g¥o. Op, cit., 1981, p. 23,

MINISTERIO DA SAUDE. Instituts Nacional de Alimentagl3o e Nu-
trigdo. Reunido sobre o Programa Nacional de Alimentardo e
Nutricio: pronunciamento oo presidente oo INAN na aberturas
dos trabalbos. In: MINISTERIO DA SAUDE. Instituto Nacional

de Alimentagdo e Nutrigdo. Op. cit., 1981, pp. 29-32.

ldem, ibidem.

Idem, ibidem.

Idem, ibidem.

MINISTERIO DA SAWUDE. Instituto Nacional de Alimentagdo e Nu-
trigaion. Reunido socbre o Programa Nacionasl de Alimeniagdo e
Nutrigdo: anexo 2 — programa de trabalho do INAN. In: MINIS-

TeRIO DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentag3o e Nu-
trigcdo. Op. cit., 1981, pp. 77-91.
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Idem, ibidem.
Idem, ibidem.
Idem, ibidem.
Idem, ibidem.
idem, ibidem.

MINISTERIO DA SAUpE, Instituto Nacional de Alimentagdo & Nu-
trigi3n. Reunidoc sobre o Programa Nacional de Alimentagdo 2
Nutricdo: recomendagies Tinais. In: MINISTERIO DA oRUDE.
Inetituto Nacional de Alimentagao e Nutrigdo. Op. cirt.,
1981, pp. &7-6%9. Foram literalmente reproduzidas por permi-
tir uma ideia mais aproximada da diversidade de temas ® pro-
blemas passiveis de apropriagio sob a "abordagem multiseto-
rial" do planejamentoc alimentar e nutricional. Tantas s30 as
recomendagies finais que dificilmente se pode perceber
"pripridades”.

"EM 1975, foi implantado e desenvolvido o Programa de Nu-
trig&%c em Saude - PNS - objetivando dar assisténcia alimen-
tar e nutricional a gestantes, nutrizes & criangas menores
de 7 anos, de grupos considerados de baixa renda, wutili-
zando-se a a estrutura dos servigos de saude”. MINISTERIO DA
SAUDE. Imnstituto Maciomal de Alimentagdo e Nutrigdao. Aelato-
rio Anual:s 1975, In: MINISTERIO DA SAUDE. Instituto Nacional
de Alimentagdo e Nutrigdo. Op. cit., 1981, p. 270.

"No inicio do ano, & Secretaria de Planejamento da Presideén-
cia da Republica e o Ministério da Saude firmaram convénio
com interveniéncia do INAN e do IPEAR, visando a dotar o INAN
de rerursos humante indispensaveis ao trabalho de elaboragdc
e implantag3o do PRONAN". MINISTERIO DA SAUDE. Instituto Na-
cional de Alimentagdo e Nutriglo. Relatsrio Anual: 1975. In:
MINIST£RIC DA SAUDE. Imstitutoc Nacional de Alimentagdo e Nu-
trigd¥3o. Op. cit., 1981, p. 279.

DEMD, Pedro. Desenvolvimento e Politica Social no Brasil.
Rio de Janeiro, Tempo Universitario, 1978, pp. 25-37.

MINISTERIO DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentagdo e Nu-
trigdo. Oficic no 504/75-F/Bsb, de 17 de julho 1973, atraves
do gual o presidente do INAN submete ao ministro da Satde o

anteprojete do Plano Nacional de Alimentagdo e Nutrigdo -
PLANAN. ' '

Idem, ibidem.



C Ao

L

(a8

LSy
[

ey

L e ]

[

(B=)

CWmT Y

127

MINISTERIO DA BAUDE. Instituto Nacional de Alimentagdo & Nu-
trigao. Plano Nacionasl de Alimentagdo e Nutrigdo - FPLANAN
(1974-79): anteprojeto. Op- cit., 1975.

Idem. ibidem. Ha gue se destacar também gue “(...) foram
aprovados somente 25% dos recursos estimados na proposta
original (...1". PELIANG, Anna Maria. Op. cit., iFE88, p-
193. '

MINISTERIO DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentagdo e Nu-=
trig3o. Projeto de 1el qgue autoriza © Poder Executivo 4
transformar o INSN em empresa publica, sob 8 denominacdo de
Empresa Brasileira de Alimentacdoc e Nutricdo - EMBRAN, & da
cutras providencias. Brasilia, 1970.

Idem, ibidem.

PRESIDENCIA DA REPUBLICA., Decreto ng 73.9%95, de 30 de abril
ge 1974. Op., cit.

MINISTERIO DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentagldoc e Nu-
tricac. OJficio no 504/75-P/Bsb, de 17 de Jjulho 1975. Op.
cit.

Idem, ibidem.
MINISTERIO DA SAUDE, Instituto Nacional de Alimentacdc e Nu-

trigac. Prosjeto de decreto gue dispde sohre o Flano Nacional
de Alimentacdo e Nutrigdo < PLANAN, cria o Fundo Nacional de

Alimentacdoc e Nutrigdo - FUNAN & da outras providéncias.
Brasilia, 1975.

Idem, ibidem.

ldem, ibidem.

MINISTERIO DA SAUDE. Institutc Nacional de Alimentasdo e Nu-

trigdoc. Planoc Nacional de Alimentacldc e Nutrigdo - FPLANAN
(1976-79): anteprojeto. Up. cit., 1975, pp- 43-44.

-1dem, ibidem.

Idem, ibidem.
Idem, ibidem.

KERT£SZ, Eduardo de Mello. O PRONAN como modelo e politica
social. Op. cit., 1977, p. 5.

ldem, ibidem, pp. 17-18.
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COIMBRA, Marcos Antonio de Salvo et alil. Op. cit., 1982.
PELIANDQ, Anna Maria. Op. cit., 1983.

Idem, ibidem, pp. 14-105.

JORNAL DE BRASILIA, 9 de setembro de 1979. Economista cri-
tica a filosocfia do PRONAN. Apud PELIANDO, Anna Maria., UOp.
cit., 1983, p. 15.

PELIANDG, Anna Maria. Op. cit., 1983, pp. 15-16.

JORNAL DE BRASILIA, S de fevereiro de 1976. Alimentos para &
ARENA, eis o resumo de tudo. Apud PELIAND, Anna Maria. Op.
cit., 1983, p. 1lé.

JORNAL DE BRASILIA, 5 de fevereiro de 1976. Virgilio: o PRO-
NAN & um passo adiante. Apud PELIANG, Anna Maria. Op. cit.,
1983, p. 17.

FOLHA DE SAG PAULO, S de fevereiro de 1976. Sugestdo foi do
MDB. Apud PELIANG, Anna Maria. Op. cit., 1983, p. 17.

CORREIC BRAZILIENSE, 8 de fevereiro de 1976, MDB estuda €
povo se alimenta. Apud PELIANG, Anma Maria. Op. cit., 1983,
p. 17. '

PELIANDO, Anna Maria. Op. cit., 1983, p. 18.
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3 — Implementacag do PRONAN (1976-7%): sonho e fracasso

Nop Brasil, guase gue invariavelmente, a analise
de documentos gue explicitam diretrizes para a agdoc do governo
na chamada "area social" revela marcantes diferengas entre as
intengdes & os resultados da agHo Dplitica concreta. A docu-—
mentacao referente ao segundo Programa Nacional de Alimentagio
e Nutrigdo - PRONAN (19746-79), formulado e executado durante ©

governo Geisel, n3o foge a regra ‘7.

Guandu_de sua aprovagio, em & de fevereiro de
1976, o programa foi apresentado como produto da sintonia
interministerial gue caracterizava o governo Geisel e traduzia
a mudanga de comportamento resultante da introdugdo de meca-
mismos de articulaglo e cocordenagdo intersetoriais até entso
inexistentes na administragdoc publica federal. Como praova da
eficacia desses mecanismos, operados atraves de adrgdos cole-
giados de assessoramento direto & Presideéncia da Republica, a
execugdo do PRONAN deixava de ser responsabilidade de wum Unico
6brg3o setorial para se transformar em compromisso do governo

federal como um todo (22,
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Na perspectiva oficial, alem de traduzir um
novo tipc de comportamento politico-administrativo, o segundo

PRONGN também cumpria a estratégia de desenvilvimento social

do segundo Planc Nacional de Desenvolvimento - PND {(1975-79),
que previa a execugio de politjcas redistributivas capazes de
assegurar a reducdo da "pobreza absocluta” no Pais, entdo defi-
mida como o “contingente de familias com nivel de renda abaixo
do minimoc admissivel quanto a alimentagdoc, saude, gducagdo €
habitago”. Para atender a esse objetivo, o governo federal se
oropunha a executar uma “politica social articulada"” que n&o
constituisse simples consegiencia da politica econBmica e ti-

vesse, portanto, "objetive proprio” =y,

Tal como planejado, o PRONAN aparentemente
satisfazia tais exigencias. Alem do Instituto Nacional de Ali-
mentagdoc e Nutrigdo — INAN <97, “argdo central' das atividades
governamentais no setor, participavam também de =sua execugdo
varios outros orgidos e entidades vinculadas acs Ministerios da
Saude, Prevideéncia e Assistencia Social, Educasg¥o e Culturs,
Trabalho e Agritultura, todos devidamente representados no
conselho deliberativo ao qual o presidente da Republica havia
delegado compet@éncia para exercer as fungdes de coordenagio,

acampanhamento, avaliagio e controle do programa.
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Por outro lado, partinde do principjig de que "a
melhoria das condigdes nutricionais de uma populag3o depende
da redug3o de custos de produg3n e comercializagdo de alimen-—
tos basicos e da melhor distribuig3o de renda'", o PRONAN alme-
java atingir um duplo objetivo. Ao mesmo tempo que procurava
equacionar 'de forma concreta e realista” o problema da desnu-—
trigap no Pais, pretendia tambem incentivar a produgdo & a CO-
mercializag¥o de alimentos em areas rurais de baixa renda,

"com eénfase no estimulo ao pegueno produtor” %7,

Do ponto de vista estratégico, & principal
modificacdn intrpduzida pelo PRONAN dizia respeitoc & redefi-
nigdc do carater dos programas oficiais de suplementagdo ali-
mentar, Qque passavam a ser considerados come instrumentos da
politica social do governo Que visava baratear os custos de
produg3o e comercializagXo de alimentos. Para tanto, alem do
combate a careéncias nutricionais especificas & outras medidas
tradicionais de pre§en;ao e controle epidemiolégico da desnu-
triglc, o pregrama preconizave tambem a concess3o de incenti-
vos fimanceiros, fiscais e de mercadoc a pequenos produtores
agricolas como precondigd30 para a crganizagdc de um sistema
integrado de aquisigdo e armazenamentb dcé alimentos distri-

buidos gratuitamente através desses programas.



132

Dutra modificagi¥ec importante prevista pelo se-
gundo PRONAN dizia respelto a selegio dos segmentos populacio-
nais potencialmente beneficiérios da suplementagic alimentar.
A baixa renda familiar, um criterip socioecon@mico, passava a
sobrepor—-se ags criterios epidemiolégicos — baixo peso a0 nas~
cer, perda de velocidade de crescimentoc fisico, presenga de
sinais e sintomas das formas clinicas de desnutrigdo e outros
- atée pnt3o wutilizados para a definigdo da populagdo as—

sistida.

Contrariando as expectativas surgidas quando de
sua aprovagio, poreém, a execugdo do PRONAN revelou ndo terem
havido mudangas significativas no padr3o recorrente da inter-
vengi3o governamental na drea de alimentagdc e nutrigdo: a dis-
tribuigdo gratuita ou cubeidiada de alimentos & populagdo ca-
rente ¢=?. DOs estudos e pesguisas de avaliagdo ressaltam que
as principais diretrizes do programa nso foram devidamente
obgservadas pelds orgoos executores dos subprogramas de
suplementago alimentar ¢7?. Lewvando em conta essa evidéncia,
ficou somenté no papel a recomendagio de gue t+ais atividades
utilizassem preférencialmente alimentos de consumo corrente,
adquiridos diretamente de pequencs produtores rurais em Aareas

de baixa renda.
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Permaneceu praticamente inalterado, portanto, ©
cenario anterior & aprovagdo do segundo PRONAN, Continuocu in-
tervindo na area de alimentagdo e nutrigo um conjunto bas-
tante heterogéneo de org3os da administrag¥o publica federal,
cabendo-lhes a responsabilidade pela execugdc de programas de
suplementa¢do alimentar significativamente diferentes entre si
quanto aos alimentos distribuidos, aos mecanismos de distri-

Huigdo e aos critérios de selegdo da pepulagio assistida ‘=°.

& objetivo deste capitulo reconstituir os fatos
mais significativos da execugdo do PRONAN (1976-79), tal como
percebida pelas autoridades e técnicos gue a acompanharam di-
retamente. A reconstituigdo tera carater antes fatual gue in-
terpretafivn, tomando por base O dpocumento técnico do programa
e as avaliagdes gque se fizeram apts a Sula EexXeCugdo. Obser-
vaghes, comentarios e criticas ser3oc feitas apenas pontual-
mente, de maneira a contrapor intengbes e resultados da agdo
politica governamental como -elementos de uma parabola sobre o

=pnho 2 o fracasso.
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%.1 — 0 sonho: suplementaglo alimentar como instrumento de po-—

jitica social e combate a pobreza

Em fevereiro de 1976, por decreto do presidente
Ernesto Geisel, a governo federal ectabeleceu diretrizes ge-—

rais para a sua atuagic na area de alimentagdo & nutrigio.

'Sy diretrizes gerals para & agido do governo
na Area de alimentagioc e nutrigdo:

- a racionalizag3o da assisténcia e da educsgio
na area de alimentagdo e nutrigdoy .

- © estimulo a produgso, armazenagem, trans-—
porte e comercializagio de alimentos basicos
mecessarios aos programas oficiais de suplemen=
tagidc alimentar, mediante, ecpecialmente, con-
cessXo de incentivos financeiros, fiscais e de
mercado aos peguencs produtores copperativadoss
- o combate a carencias nutricionais, sobretudo
atraves de medidas preventivas;

- o incentivo a estudos e pesguisas para melho-
ria dos padrtes e das condigdes de alimentagio
e nutrigdo;

- © apoio & capacitag¥o de recursos humanos
para os servigos técnicos referentes a alimen-
tagdo e nutrigdo;

- a3 expansan do sistema de alimentagdo do
trabalhador, através da concessdo de financia-
mentos e de incentivos as empresas € insti-
tuigles civis de empregadDs € empregadores; e

~ a organizagi3o de sistema integrado de aqui-
sigd3o0, armazenamento e distribuisdo de alimen-—
tos destinados aos programas de suplementacao
alimentar" 7. '
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Para a transformacyg dessas diretrizes em agdes
efetivas, o presidente da Reptublica se valeu de um instrumento
de politica setorial ja existente, o Programa Macional de Ali-
mentagdo e Nutrigio - PRONAN, instituido com a finalidade de
promover & melhoria das condighes de slimentagsio e nputrigao e
contribuir para a elevagdo dos seus padrbes de saude, indices

de produtividade e niveis de renda <*%7,

A minuta do decreto de aprovagio do segundo
PRONAN {(1976-79) fpi apreciada em 4 de fevereiro de 1976 pelo
Conselho de Desenvolvimento Sccial - CDS, org3doc que assesso-
rava a Presidéncia da Republica na formulagdo e cnnrdéna;%o da
politica social ¢**’, Nessa ocasiXo, ©s ministros de Estado
apresentaram ac presidente Qa Republica exposigdo de motivos
em que destacavam a fungdo do programa como instrumento de po-

litica social e combate & pobreza.

"A soeiedade brasileira, cada vez mais, toma
conccieéncia da importancia fundamental da cor—
reta alimentagdo e nutrig3o de grupous biologi-
camente vulneraveis - gestantes, nutrizes e
criangas entre ¢ a 14 anos de idade - & traba-
lhadores de baixa repnda. Esses grupos, 05 mais
diretamente atingidos por problemas alimentares
g nutricionais, s3g justamente os que tém menor
defesa (...). Com a execugdo deste Programa,
tem—-se em vista a reduc¥o do nivel de pobreza
que ainda prevalece em sighificativos coptin-
gentes de nosss populagio’ (1=,

Procurando atuar integradamente junto as areas

de oferta e de demanda de alimentos, o segundo PRONAN concen-
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traria sua atuagio em trés grandes linhas: suplementagdoc ali-
mentar, estipulo ac pegueno produtor e combate a carencias nu-
tricionais especificas. Partindo do principio de que a agao
social do governo sO funcionaria adeguadamente se asspciada a
medidas visando melhor distribuigaoc da renda, © programa foil
concebide de forma & atingir tres grandes objetivos:

"~ promover a desconcentragdo da renda na fase

em gue esta €& geradsa, mediante a aguisigdo de
alimentos diretamente dos peguenos B medios
produtores de regibes deprimidas;

- promover aumentos reais na renda direta de
toda & populagdo, pelo estipulo a0 aumento da
produg3o e da racionalizagdo do sistema de co-
mercializagdo e abastecimento dos alimentos ba-
sicos, com a finalidade de atuar favoravelmente
na formaglo de pregos; £

- promover & descentralizagdo espacial das
oportunidades de investimento em favor das re-
gites deprimidas, pela implantag®o de infra—es—
truturas de comercializagdo e peneficiamento de
alimentos” (*77.

No mesmoc ato administrative de aprovagdo do
programa, o presidente Ernesto Geisel delegava ao conselho
deliberativo do INAN competéncia parsa exercer as fungles de
coordenac3o, acompanhamento, avaliagdc e controle de sua exe-
cugdc., O paragrafo unico do artigo quinto do decreto de apro-
vagio do programa determinava gque o referido conselho, presi-
dido pelo presidente do INAN, passaria a ser integrade por re-
presentantes da Secretaria de Planejamento da Presiden;ia da
Republica e dos Minictérioce da Agricultura, Educagdo e Cul-

tura, Trabalho, Saude, Industria e Comércio, Interior, e Pre-
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videncia e Assisteéncia Social, todos direta ou indiretamente

envolvidos ma execugdo dos subprogramas do segundo PRONAN,

Una ver que & execugido do programa envolvia va-—
rias agéncias governamentais, SuR aprovagdo fol apresentada
como tradugdo da propalada sintonia ministerial do governo
Geisel, resultante da introdugdo de mecanismos de articulag¥o
e coordenagidc intersetoriais atée entdo inexistentes na
administrag3oc pablica brasileira. Como prova da eficacia des-—
ces mecanismos, operados atraves do DS e outros orgidos cole-
giados de acscessoramento direto a Presidencia da Republica, ©
ministro da Saude, Paulo de ﬁimeida Machado, definiu a apro-
vag3o do segundo PRONAN como um verdadeiro "marco histprico“
dentro de um processc de maturagdo de costumes em que:

"Ministerios da éarea social unem—se a Ministée-

rigs da 4&rea econ@mica para, num esforgo con-—-

junto, elaborar e executar um programa que niEo

& do INAN, n3o & do Ministério da Saude, sendo

um pragrama do BGovernoc Federal. Trata-se, =sem

duvida, O um avango consideravel” (147,

Na perspectiva oficial, porem, © caradter inova-
dor do programa n3c se restringia anics © exclusivamente ao
aspecto politico—administrativo, revelando-se também sob ©
ponto de vista tecnico. Superando os limites da suplementagdo
alimentar "n%c raro marcada pelo paternalismo", o segundo

PRONAN propunha utilizar este especifico instrumento de poli-
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tica nutricicnal como um meio para expandir a produgdc de ali-

mentos em areas rurais de baixa renda.

"t...) o PRONAN foge, intencionalmente, do
enfoque convencional de programas nutricionals
ortodoxos, caracterizados pela baixa cobertura,
ateng¥o exclusiva aos grupos biologicamente
vulneraveis e atuagdo restrita asos sistemas de
sande e de educagio. Ao adotar uma nova aborda-
gem para o problema e propor estrategias de
ag¥o atée ent3o poucoc consideradas, O FRONAN n&o
s contempla o desenvolvimenio do setor de pro-
dugdo de. alimentos, como, aumentando a cober—
tura dos grupos de maior vulnerabilidade sorcial
e biologica, dirige suas atengbes a parcela
significativa da forga de trabalho nacicnal, O
trabalhador de baixa renda” t1se,

0 enfoque habitual recomendava gue a suplemen—

tag¥o alimentar se restringisse &ps Qrupos mais suscetivels
spb o ponto de vista medico-biolégico — gestantes, nutrizes e

criangas com até & anos de idade.

"No que se refere as gestantes, de baixa renda,

ocorre debilitamento pelo esforgo de gestagi3o
e, no feto, a desputrig¥o intra-uterina tem
consegliencias cujos indicadores imediatos s30
altos coceficientes de natimortalidade e baixo
peso ao nascer, e mediatos, deficiéncias e ou-—
tras debilidades que coentribuem para a mor-
talidade infantil ou acompanham O individuo, de
forma prejudicial, por toda a vida. Quanto as
nutrizes, o grande desgaste fisico da mde, den-—
tro de um guatro de ma nutrig¥o, pode resultar
no seu debilitamento e no da crianga. (...} No
grupo de criangas de O a & anps - periocdo em
que ocorre a maturagio do sistema nervose - as
criangas afetadas pela desnutrigio, guando so-
brevivem, levam marcas tanto ne rendimento
intelectual, guanto na sua capacidade de resis-
tirem a outras enfermidades"” ¢*<’.
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Num enfoque mais amplo, porem, tal como preco-
niragdo pelc PRONAN e p05£u em relevo por seus formuladores, a
suplementac3o alimentar deveria atingir outros segmentos G&a
populag3o gue nEo DS Qrupos biplogicamente mais vulneravelis a

desnutrigdo.

"Gakhe-se da importd3ncia da aslimentagdo no pe-
riodo educacional. Criangas desnutridas apre-
sentam baixo rendimento escolar, seja por falta
de nutrientes que lhes permitam empreender O
esforge de aprendizagem, seja por seglelas nu-
tricionais pretéeritas. Nos adultos em gersl, o
problema tambem & grave. Mal alimentados, estdo
expostos & muitas enfermidades, sendo 52U
rendimente fisico e mental baixe, © gue 1hes
impossibilita participar mais decisivamente do
esforgo e gos frutos do processc de desenvoal-
vimento economico-social do Pais. Embora n3Aoc
sendo a maior prioridade de ponto de vista big-
logico, constitui-se s desnutrigso do adulto,
guando este & o chefe da familia, & de maior
repercussi#oc social: a diminuigdo bu sSupressso
de seus rendimentos afeta decididamente a capa~-
cidade de sobrevivencia do grupo familiar®

(:.73.

Tal comn prevista, a suplementagio alimentar
phietivava reduzir a mortalidade neonatal, a preporgao de
criangss com retardo mental e a mortalidade infantili, bem como
npromover o desenvolvimento figsico & mental do pré-escolar e a
saude e rendimento do escolar. Os subprogramas gue consubstan-
ciavam essa linha de agd¥o buscavam atingir as faixas biologi-
camente vulneraveis & desnutrig3o - gestantes, nutrizes e pre-
escolares — contemplando familias cuja renda ndo ultrapassasse

dois salarios minimes. Procuravam também atender aos escola-
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res, permitindo~-lhes melhor aprendizagem, e 30S trabalhadores

de renda mais baixa, dos quals depende diretamente a sobrevi-

vencia do grupo familiar,

“{...}) D PRONAN, atraves da suplementagi3o ali-
mentar, preve uma atuagdo concentrada em grupos
de baixa renda, porém com ampla abrangéncia no
tocante aos diferentes grupos etariocs. Prople-—
se, além do atendimento acs grupos vulneraveils
classicos e aos escolares, uma atividade espe-
cial voltada avo estimulo a programas de alimen-—
tagdo do trabalbhador de baixa renda” <97,

Pelas direirizes do segundo PRONAN, a suple-

mentagae alimentar deixava de ser meramente um instrumento
técnico de prevengdo e controle epidemiologico da desnutrigdo.
Passava a ser vista também como um meio para reduzir os custos
de produgdoc e comercializagdo de alimentos de consumo. corrente
entre oe segmentos populacionais de mais baixa reﬁda. Estavam

previstas, entre outras, as seguintes medidas:

"— dipamizagac dos programas oficiais de
suplementacdno alimentar as gestantes, nutrizes
e aps menores de 7 anos integrantes de grupos
de baixa renda e aos escolares de ectabeleci-
mentos oficiais do primeiro grauj

- modernizag¥o e dinamizagdo do funcionamento
das estruturas de coordenagdic e execugdo dos
programas governamentais de suplementagdo ali-
mentar;

- participag3o integrada de oOrgl3os e entidades
governamentais no financiamento da distribuigdo
de suplementaglo alimentar aos seus segurados e
demais beneficiarioss '

- expansio do sistema de alimentagdoc do
trabalhador, desenvolvido pelas empresas e ins-—
tituighes civis de empregados e empregadores;

— roncessdoc de financiamentos especificos e
incentivos fiscalis as empresas, visando a Ssua
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participag3o no programa de alimentagdc do
trabalhador;

- expansag e modernizac¥o das estruturas ofi-
ciais de saude para que atuem, em carater per-
manente, em localidades decassistidas.

- estabelecimentc de medidas que objetivem
racionalizar & programag3o de compras dos di-
versos alimentos gque integrardo o PRONAN, de
modo a evitar possiveis flutuagles de pregos e
de dispenibilidade dos alimentos basicos, bem
como possibilitar o fortalecimento de economias
regionais, Ccom especial enfase No peQuenc pro-
dutor e nas cooperativas agreoindustriais, esta-
seleridas em areas onde o .pequeno produtor pre-
pondera” <1772,

A estrategia operacional dos subprogramas de
suplementagdo alimentar fundamentava-se no principio de apro-
veitar os habitos alimentares existentes, melhorando-pos pela
pducagdo alimentar e pela complementagdc da dieta corrente, de
forma & suprir cerca de 30% das necessidades diariss em pro-
tpinas e calorias. Sempre que possivel, deveriam ser digtri~
buidos alimentos Jin natura, dependendo de sua disponibilidade
e pregos no mercado local. Para atingir esse objetivo, procu-
rar-se—ia identificar os produtos de maior valor nutritivo gue
compunham a cesta basica das diferentes regibes, estimulando
sua produgdoc por pegquenos € médios produtores, a fim de serem

incorporados & suplementagdo alimentar.

A distribui¢gyc de alimentos de consumo cor-
rente, preferencialmente in natura, foi justificada pelo reco-

nhecimento de gue:
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- pg alimentos in natura estap mais de acordo
com O habitos alimentares dos consumidores,
alem de permitir a manuteng¥o de habitos de
consumo de alimentos de bom valor putric:ional,
geralmente obtidos a pregos mais reduzidos;

- apresentam, Qgquando adequadamente combinados,
composigio de energia e proteinas acima dos pa-
drdes nutricionais mipimos recomendados;

- possibilitam substituig¢io de produtos na
ocorréncia de eventuais irregularidades de mer-
cado, bem como © aproveltamento de excedentes
de produ¢do agricola, em apolo a politica de
pregos minimos para o produtor adotada peloc Go-
vEIrno;

-~ guando indispensavel o processamento prima-
riop, este pode ser realizado a nivel de pegue-
nos empreendimentos agroindustriais locais, com
efeitos sobre o nivel de emprego e de renda do
campo € amparando as cconemias regionaiss

- permitem maior aproximagio as atividades de
apoio ao pequenc produtor de alimentos;

- possibilitam a transferencia direta de renda
para os segmentos populacionais carentes® (=97,

Ainda fue o segundo PRONAN tivesse por cbietivo
a expansdo das atividades oficiais de suplementaglio alimentar,
estas eram vistas como instrumentos emergenciais e transito-
rios, cuja eficacia & curtissimo prazo estava condicionada a
redefini¢ldo das estrategias utilizadas em sua Dperagéa. Duas
cbndi;ﬁes deveriam ser obServgdas 'ccm; vistas ao aumento da
eficéEia da 5uplementé;ﬁa alimentar: a extens3o de seus bene—
ficime a outros segmentos populacipnais gque nRd¥0 oS chamados
grupos biclogicamente vulmeraveis & desnutrigdo e a garantla

de que a distribuig¥o de alimentos ndo sofresse interrupgdes

tio fregtientes.

g evidénte gue a melhoria das cendigbes nutri-
ciomais Oe uma populaglo depende do aumento e
da melhor distribuig2o de renda, 0 Que, por sua
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vez, reguer um programa de desenvelvimento so-
cial com claras Op¢¥es de transformagdes subs-—
tamtivas. Um programa de suplementag3oc alimen-
tar n3o pode ser visto coms substituto dessas
transformagies; deve ser considerado como uma
resposta mais r&pida e valida durante o periodo
de maturagido dessas transformagles. Fortanto,
deve ser entendido e definido como programa de
carater emergencial, transitorio, de porte pro-
porcional as magnitudes sociais da desnutrigio
e que, sobretudo, a0 ser em grande parte fi-
nanciado pelo poder publico, tem como meta bha-
sica servir de suporte ao estimulo e a racigna-
lizag3oc do complexo nacipnal produtor e comer—
cializador de alimentos” =%,

Para os formuladores do prngraﬁa, somente se
focsem cbservadas tais condiglies a suplementagdo alimentar po-
deria interferir objetivamente no equacionamento a longa prazo
da gquestap do bem-estar social. Para atender a esse objetivo,
aproximadamente 70% dos recursos alocados para o programa de-—
veriam ser destinados & compra de alimentos produzidos em
areas rurais de baixa renda, © que conferiria as atividades

oficiais de suplementag3o alimentar um duplo conteddo social.

"Sabe-se que, tradicionalmente, as areas
produtoras de alimentos para O consumo interno
s3o, em grande parte, constituidas por pequenos
e médios produtores agricolas. Fste poder de
compra de alimentos, uma vez regido com propo-
citos de maximizagdo do bem—estar da populago,
pode contribuir gignificativamente para a pro-
mog3o econdmica e social de consideraveis mas-—
sas rurais. £ dessa forma Que Os programas as-
sistenciais podem influir, favoravelmente, no
bem-estar das populagies carentes da cidade e
do campp. (...} ndo se trata de apenas incre-—
mentar programas assistenciais até p nivel de
conferir-lhes significado social, como também,
e talvez até principalmente, através do grande
volume de compras dirigidas, permitir a dinami-
zag3o econdomica do produtor, assegurandgo-ihe
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uma assistencia governamental até entdo quase
exclusiva ao grande produtor” (=52,

Na perspectiva oficial, a extensag dos benefi-
cios da politica agricepla aos peqQuenos produtores produziria

impactos absolutamente nao despreziveis:

"(...} o PRONAN ter& outro grande efeito econd-
mico e social ao apoiar, de forma decisiva, O
pequeno produtor agricola. (...) Desde que é o
pequenc produtor o grande responsavel pelo
abastecimento de géneros alimenticios no
Brasil, este programa, atraves da garantis de
compra de sua produgdo, podera, efetivamente,
desencadear uma transformagdo no Ccampo brasi-
leiro, de consegléncias extremamente benéficas.
Ademais, © programa appiara decisivamente o
fortalecimento de cooperativas ja existentes,
zlém de estimular © aparecimento de novas uni—
dades. Preve-ge, para este programsa, entre ou-
tras, as seguintes atividades de apoio:
assistencia tecnica, (...) crédito, atraves ds
rede bancaria, e mecanismos de compra da
produgdo"’ ==,

0 programa previa ainda a organizag3o de um
cictema integradc de aguisigao, armazenagem e transporte dos
alimentos distribuidos através dos subprogramas de suplemen—

taglo alimentar.

"Com & objetivo de obter maior racionalidade na
aplicag3o dos recursos disponiveis, as agles de
aguisigdo de alimentos, transporte e armazens-
mento sersp coordenadas pelo INAN, possibili~
tandoc a formag3c de maior poder de compra, O
que permitira ums ordenagdo do sistema de pro-
dugdp e comercializagdo de alimentos basicos e
a concentragdo, por parte dos orgdos federais,
de grande poder de barganha quando do estabele-
cimento das necessarias contrapartidas cos Es—
tados e Municipios” <297, '
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A concessap de incentivos financeiros, fiscails
e de mercado surgia também comoc estimulo & modernizagdo da pe-—
guena e media produgdc em areas rurals de baixa renda, respon-—
saveis, segundo os formuladores do programa, por mais de 6Q%

da produgdno dos =alimentos gue compunham a cesta basica de con-

sumo da populagido.

“Esta modernizagdo agricola, incentivada por
uma maior assisténcia crediticia e tecnica e
pela ampliagdoc do mercado, e decorrencia dos
programas oficiais de suplementagdo alimentar,
beneficiara a toda & populagdo, na medida em
que permitir uma oferta de alimentos basicos a
menores pregos. A melhoria do abastecimento,
por seu turno, permitira uma elevagdo dos indi-
ces de nutri¢gdo e saude das populagles de menor
renda e, nas camadas médias, uma liberag3oc de

maior poder de compra de outros bens e servigos
(-'.}” (1"5).

A diminui¢¥o dos custos de produg3o e comercia-
lizagl¥o de alimentos de consumd corrente, decorrente do au-
mento da produtividade agricola nas éreas de mais.baixa rernda,
reduziria, além disso, os gastos pperacionais da suplementagdo
alimentar e representaria uma forma :Dﬁsequente de intervengdo

com vistas & eliminagdo da pobreza no campd B na cidade.

"A redug3c dos pregos dos alimentos basicos
para. segmentos populacionais que despendem
significativa parcela dos seus 0Orgamentos com
alimentag3o representa claramente um significa-
tivo aumento de renda e de bem-estar. (...)
possibilita & aquisi¢Xo de maiores quantidades,
em decorréncia tanto do efeito renda - aumento
da renda real decorrente da diminuigdo do prego
dos principais . itens de despesa - quanto do
efeito substituigdv — devido so fato de que es-



136

tes produtos possam ser relativamente mais ba-

ratos do que os demaisg" (Fer,

fis atividades de apoic ao pegueno produtor ru-
ral eram consideradas de fundamental importencia para o su-
cesss do PRONAN, por implicarem o acesso deste segmento social
a imstrumentos de politica agricola - compra antecipada da
produgo, estimuloc ao cooperativismo agricola, assisténcia
tecnica e finamceira e outros - até entdo so disponiveis aos
granges produtores. A identificagac dos componentes da cesta
alimentar basica da populaglc e a organizag3o de pequencs pro-
dutores para plantar e comercializar estes alimentos, sem in-—
termediagdes desnecessarias, permitiriam, a meédio prazo, uma
corregdo nos meéanismos de distribuig3e de renda, contribuindo
para integrar toda a populag3n no processoc de crescimentb eco-

n8mico.

Suas diretrizes previam, entre outras, as se-

guintes medidas:

"_ desenvolvimento de programas de fortaleci-
mento do pegqueno progutor;

- concess¥o de incentivos financeiros, fiscais
e de mercado a peguenos produtores cooperativa-
dos;

- aproveitamento racional da produgi3o do pe-
quenc - produtor, com suporte dos programas ofi-
ciais de suplementag3o alimentars;

- organizagio de sistema integrado de aqui-
sig¥o, armazenamento e distribuig3o de alimen-
tos destimnados aos programas de suplementagdo
alimentars '

- adequac¢3o da politica tributéaria e habitacio-
nal em Aareas periurbanas, para o desenvolvi-
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mento da agricultura hortigranjeira e desesti-

mulo da agdo especulativa dos solos agricolas
dessas areas;

- oprganizagdo dos sistemas de comercializagdo
de produtos basicos, particularmente os utili-
zades nos programas oficiais de alimentagdo e
nutrigidce" <=,

Como resultado das medidas de incentivo & pro-
dugdo e comercializagdo de alimentos previstas no segundo
PRONAN, o governao federal pretendia expandir gradativamente a
cobertura da suplementagldc alimentar, de forma a atender desde
o segmento materno-infantil ate a populagldo adulta de baixa
renda. Sem computar cos beneficios decorrentes da introduglo de
mecanismos de incentivo fiscal & alimentagdo do trabalhador,
ac metas estabelecidas previam o atendimentoc a aproximadamente
16 milhoes de pessoas, entre gestantes, nutrizes e criangas de
até 14 anos de idade.

"0 PRONAN preve g atendimento regular, no final
do gquadriénioc 1976-1979 a aproximadamente 1,9
milhfies de gestantes e nutrizes, 4,Z milhBes de
rriangas de menos de 7 anos de idade, 9,1 mi-
ihties de escolares do primeiro grau & 70 mil
familias de pegquenos produtores rurais, abran-
gendo cerca de 540 mil pessoas. (...) As medi-
das visando a melhoria da alimentagdo do tra-
balhador de baixs renda poderdg beneficiar
cerca de 5,6 milhBes de pessoas'" (=87,

Como suporte apos subprogramas e respectivné
projetos, o segundo FRONAN preconizava agdes nos campos da
corregio das caréncias nutricionais especificas, da pesquisa e
da capacitag3¥o de recursos humanos. Suas diretrizes pre?iam,

ainda, as seguintes medidas:
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"—- enriguecimento de alimentos de consumo cor-
rente, como velicylo dos nutrientes insuficien-—
tes na dieta;

~ implantagc¥o de sistemas de fluoragao de aguas
de abastecimentoc piblico e de controle da io-—-
dag¥p do sal de cozinha. ’

~ desenvolvimento de tecnologia da produgdo de
alimentos de baixe custc e adeguado valor
nutricional e incentivos & sua industrializsgdo
2 COnsSums}

- avaliag3o do estado nutricional da populaglo;
- definigd¥o de politicas agricolas nutricional-
mente orientadas;

- realizagd¥o de pesgquisa aplicada.

- degenvolvimento de programas de treinamento
de pessoal em planejamento, gerencia e execugdo
de projetns;

- aperfeigoamento do ensipo de graduagido e pos-—
gragduagio em nutric3o;

- fortalecimento do ensino de nutrig3po nos cur-
sos das &reas de ciéncias da saude e de cieén-
cias agrariass;

- desenvolvimento de programas de capacitag3o
de pessoal de nivel médio e elementar, Mecessa—
rioc & execugldo das atividades contidas no
FPRONAN" =72,

Na &area da pesquisa, destacavam-se as in-
vestigagles visando ao desenvolvimento de tecnologias pars ob—
teng¥o de alimentos de baixo custo e adeguado valor nutricio-
nal. O projeto referente a formagdo e aperfeigoamento de re-
cursos humanos voltava-se para a capacitagio de pessoal
necessaric ao planejamento de alto nivel, elaboragdoc e geren-
cia de projetos e, com énfase especial, para O preparo da
forga de trabalho, de nivel médio e auxiliar, indispensavel &

operacionalizag¥o dos diversos subprogramas. Na &area de inves-—
timentos, foram previstos recursos destinados a adeguagao do

cistema distribuidor, sobretudo escolas, creches & unidades de
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saude, em grande parte sem condigdes de infra-estrutura para
incorporar ou ampliar o subprograma de suplementagdo alimentar

em suas atividades convencionals.

No que diz respeito & execugsdo do segundo
PRONAN, ainda de acordo com a interpretagidc oficial, deveria
prevalecer o mesmp espirito de sintonia interministerial e de
organizagio sisteémica gque caraterizara sua formulagio, assegu-—
rando-se, deste modo, a necessaria "integra;ﬁﬁ.multisetnrial"
rapaz de proporcionar a "mobilizagdo de um numero sem prece-
dente de agencias em todo O territério nacional'. Os formula-
dores do programa acreditavam gque o0s inconvenientes de uma
atuagXo scbreposta e ate conflitante - sempre possivel quando
mais de uma organizagdo tem fesponsabilidades executivas - se-
riam evitados mediante a delimitag3o precisa de &reas € clien-

telas.

Para a execugi3c do PRONAN, deveriam ser aloca-
das recursos financeiros da ordem de Cr$ 12,5 hilhtes em valo-
res correntes de 1975, dos quais Cr$ 2,3 bilhdes em 1976. Com-—
putadas as estimativas de dispendips decorrentes dos mecanis-—
mos de incentivo & alimentag3o do trabalhador, tais valores
subiam respe:tivamenfe_ para .Cr$ 24,6. bilhtes & Cr$ 3,1 bi-

l1hdes. fAs fontes de fetursds para © exercicic de 1976 — as .
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unicas especificadas no decreto de aprovagdo do programa - e

ceus respectivos montantes eram os seguintes:

"i- Orgamento da Unido: Cr$ 1.700 milhbes;

ii- sistema pancarip federal, compreendendo a
atuagdo conjunta do Banco do Brasil e do Banco
Nacional de Credito Cooperativo: Cr$% 205 mi-
1 rBies;

iii—- Fundo de Apoic ao Desenvolvimento Social -
FRS: Crd 200 milhBes, ndo restituiveis;

iv— Financiadora de Estudos & Projetos s5/4 -
FINEP: Cr% 27 milhtes, n3o restituiveis;

v— Estados, Municipios, Territorios e Distrito
Federal: Cr$% 336 milhbes; _
vi—- Emprestimo externo atée o correspondente a
Cr$ 300 milhfies" <=7,

D impacto esperado nos niveis de saude e bem—
estar das parcelas mais carentes das popul agles rurais e urba-
nas, por si so, justificaria, segundo oS formuladores, o porte

financeiroc do programa.

"{,...} guando se contabilizam outros beneficios
decorrentes de sua implantagio, assegura-s& um
custoc social consideravelmente reduzido, tendo
em vista que: -
- os recursos de suplementagio do PRONAN, que
s30 especialmente destinados & aplicagdo de ca-
rater preventivo em saude, proporcionarioc re-
dus3o das tarxas de morbidade e mortalidade da
populag¥o e da pressd3c sobre os servigos me-
dico-ascistenciais de alto custo;

- a melhoria do sistema educacional, especial-
mente para a populag2o escelar de baixa renda,
contribuird para a diminuig3o do absentelsmo e
dac taxas de repeténcia, em parte causadas pela
precaria qualidade e guantidade da dieta ali-
mentar das criangas; '

- melhores condigbes de saade das populagbes
economicamente a&ativa contribuirsc para a re-
dugdo dos gastos & perdas decorrentes de baixa
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produtividade e a diminuifyo de absenteismo,

acidentes de trabalbo e aposentadoria precoce;
- os incentivos dados a0 setor agroindustrial

aumentarap a produtividade agricola, possibili-

tando a articulagdo e dinamizagdo dos pequenos

progdutores”" (=11,

Dutro resultado previsto era a ampliagio do
mercade interno, "decorrente da prépria modernizagdo das es-
truturas, formas de produgdo agricola e da liberagdo de maior

poder de compra dos assalariados urbanons, na medida direta do

barateamento dos custos de alimentagip"” <==2.

Por tudo isso, o segundo PRONAN constituiria
uma agXo governamental "coerente com a politica social e eco-
nemica em vigor, compativel com as diretrizes e objetivos do
segundo PND, ademais de ser socialmente desejavel e economica-
mente viavel, na medida em gue compatibiliza os altos niveis

de cobertura propostos com o volume de recursos disponiveis”

(-'SE)_
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3.2 — 0 Ffracasso: constrangimentos politicos e financeiros

para a redefinig3o da suplementagdo alimentar

0 segundo PﬁDNQN (1976-79) se propds a alcangar
uwm duplo objetivo: eguacionar o problema da deénutri;aa e, Si-—
mul taneamente, estimular a modernizagdo da produgdo e comer-
cializag3c de alimentos em &reas rurais de baixa renda. Uma

tarefa hercilea, sem duavida, levando em conta nd3oc somente a

importancia da desnutrigdo na estrutura de morbidade e morta-
lidade ncl Palg T4, pas também as respostas exigidas da
agricultura brasileira - historicamente chamada a atender de-—
mandas para & produgdo de alimentos para CONSUMO domestico,

exportagido e, mais recentemente, substituigdo energeética (7.

A explicitacdo desses objetivos, indicando o
enfoque global que orientou a concepgdo do segundo PRONAN, e
um dos tragos mais freglentemente ressaltados nas avaliagdes
qué se fizeram depois de terminada a Qigéncia do programa, o
final do governo Geisel ¢®=’, Nos estudos e pesquiéas realiza-
dos com esse fim, © comum o destague de que, em termos concei-

tuais, o programa superou a "relagdo de causalidade entre edu-
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cagap ¢ nutrigo pelo enfogue mais realista de renda 2 nu-
trigxo", rompendo, assim, com a "tradicional postura' do pla-
nejamento governamental que colocava “a esfera social a ju-
sante do processc econdmico, aguardando seus resultados para,

entdo, na medida do possivel, tratar de promover reparagties”

(:‘?7).

Outro aspecto positivo ressaltado por essa
literatura & a importa8ncia conferida & suplementagdo alimentar
e a redefinigdc do car&ter desse instrumentoc de politica,
principais demarcadores das diferengas entre o segundo PRONAN
e os chamados “programas nutricionais ortodoxos”, de alto
rusto e atuagldoc restrita aos grupos biclogicamente vulneraveis
- gestantes, nutrizes e criaq;as em idade pré-escolar. £ comum
dizer—-se gue o PRDNQN_supermu tal enfogque, recomendandoc a am-
pliagdo da suplementagdio alimentar e a extensdo dos seus bene-
ficios para escolares, trabalhadores de baixa renda e outros

grupos ''socialmente vulneraveis" ¢=®7,

Para atingir esse objetivo, coemo vimos na pri-
meira parte deste capitulo, o PRONAN propunha a distribuiglo
de alimentos de consumg corrente em seus subprogramas, utili-
zando a suplementagioc alimentar como meic para estimuiar, ex-
pandir ® modernizar a sua produgdo e comercializag3o. A

atuagdo neste campo — tradicionalmente restrito aos brgdos da
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"politica de abastecimento alimentar" tI%) - implicava o reco-—
nhecimento da ineficaécia da suplementagdo alimentar como 1ns-—
trumento de prevenglo e controle epidemiolégico, pressuposto
em gue até entdo haviam se apolado 0sS nutrologos para Justifi-

car ac iniciativas goverpnamentais de combate & desnutrigdo.

Ainda gue © segundo PRONAN nao tenha conseguido
redefinir a importancia relativa da produgdc de alimentos bé&-
sicos no &mbitoc da politica governamental para o setor agri-
cola, ns estudos e pesguisas de avaliagdo destacam gque, du-
rante a sua execugdo, foram implantados mecanismos @ instru-
mentos voltados especificamente para 0s peguenos produtores.
Dentre eles, O principal era o "credito PRONAN", operado pelo
Banco do Brasil, que dispensava as garantias e contrapartidas
exigidas normalmente em operagies desse tipo e condicionava a
concessio do financiaments simplesmente a apresentagdo de um
"plano de produgic” élabnradn sob & supervisdo de técnicos ru-—

rais (4%,

Alem do "credito PRONAN", foram também implan-—
tados mecanismos de "compra antecipada da produgao”, estimu-
lada a formagso de cooperativas agricolas e expandidas as. ati-
vidades de assisténcia teécnica ac pequeno produtor em areas
ruraic de baixa renda. Para facilitar a aguisig¥o da produgdo

 dessas tooperativas, foram ainda implantados postos de comer—
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cializagag em areas estratégicas e simplificados Os procedi-
mentos de compra: os agentes de compra eram recrutados npa pro-
pria &rea, o pagamento era feito a vista e em dinheiro & havia

compra a granel (9%*?,

A literatura especializada destaca ainda a im—
portancia de treés putras medidas de apoio a produgdo e comer-—
cializag¥%o de slimentos implantadas durante a vigéncia do se-
gundo PRONAN: a elevagdo do "prego minimo” para a agulsigio de
arrocz, feijdo, milho e farinha de mandioca em areas previa-
mente selecionadas pelo INAN; a abertura de uma nova linha de
financiamento para assegurar © indispensavel capital de giro
das pequenas cooperativas agricolas; e a integragdo do pequeno
comercio varejista das periferias urbanas ao sistema de vendas

por atacadeo operado atraves da COBAL <427,

implantada experimentalmente em 1979, fim do
pericdo de vig@ncia.do PRONAN, esta ultima medida deu origem
ao Programa de Abastecimento de Alimentos em Areas de Baixa
Renda - PROAB, que. subsidiava a aguisig3o de slimentos nas
periferias dos principais centros urbanos do Norte & Nordeste
do Pals. Linha de ag¥o alternativa & suplementag3o alimentar,
a concess3o desse subsidio possibilitou a comercializag3o de
produtos alimenticios - arroz, feijdo, leite, aglcar, tleo,

peixe, ovos, macarri3o, chargque, farinha de mandioca e fubé de
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pelos comerciantes locais caTa,

Apesar dpos avangos conceituais e da implantag3o
de mecanismos inovadeores de apolo & produgdo e comercializagdo
de alimentos, o©s proprios formuladores do PRONAN - "atores
atipiros” do planejamento governamental na area de alimentagdo
g nutri¢gio - reconheceram gue o problema da desnutrigido conti-

nuava grave depois da implantagic do programa:l

"0 encargo de eguaciona-lo & um desafioc gi-
gantesco para o Pais, mesmo quando © QOVEerno,
de forma integrada, decida envidar todos o0s
seus esforgos. (...) a solucdo natural e defi-
nitiva implica em gue & populac3o tenha poder
aguisitivo suficiente para assegurar o pleno
acesso ans alimentos eszsenciais. Esse actessc 50
pode resultar de medidas economicas profundas,
capzzes de eliminar a pobreza absoluta e de
promover uma sensivel elevagidc dos rendimentos
dacs camadas mais carentes. No entanto, este
processo depende, ainda. em forms signi-
ficativa, do sumento do grau de organizagio da
populagdo, o que lhe permitira maior acompanha-
mentc e participag¥o em todo o processo de
desenvolvimento e na partilha de ceus
resultados. Esta € uma meta de politica social
gue, embora ndo possa ser totalmente efetivada
em curto prazo, reguer ajustes e decisbes ime-
‘diatas" (%47,

Chegaram a conclustes semelhantes os varios es-
tudos e pesquisas de avaliagdo do segundo FPRONAN (1976~

7F1¢a3y
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Ainda que ponham em relevo as proposicges ino-

védmras dos formuladores £ ressaltem os aspectos positivos de
sua execugio, tais avaliaglies de fato evidenciam o fracasso 0o
programa. A excegd3o do INAN, responsavel diretc na formulagdo
do PRONAN, os demais oOrgXos envolvidos na execugdo do programa
nXo observaram a diretriz que previa & distribuigdo gratuita
de alimentos in natura, adguiridos preferencialmente de peque-—
nos pruduforEE em areas rurais de baixa renda. N¥o bastasse
isso, os recursos efetivamente alocados no programa no periocdo
1976-79 corresponderam a 70,8%, 42,9%, 41,74 e 41,5/ dos res-
pectivos valores anuals previstos em sua aprovagdo, o que con-—
tribuiu para a diminuigdo do impacto das aglies de apoio & pro-
dugdo e comercializagido de alimentos em areas rurais de baixa
renda. A defasagem entre a previs3o e a alocag3o de recursos,
associada & n¥o-observagdo da diretriz de utilizagdo preferen-—
cial de alimentos in natura, impediu a criagdo de um "mercado
instituciomal" com a amplitude necessaria para promover a mo-

dernizagdc e dinamizagdo do setor 997,

"Ficou prejudicada assim a proposta renovadora
representada pelo PRONAN, na medida em que se
limitou ~- pela carencia de recursos - a abran—
géneia dos programas de apolo a0 pequeno pro-
dutor e =e restringiu o mercado institucional
de alimentos bagicos ao programa de suplemen=—
tacdo alimentar do INAN" <472,
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Alem dos fatores Jja ressaltados, contribuiu
para o fracasso do PRONAN tambem a pressio do empresariagdo da
industria de predutos alimentares, gue tinha nos subprogramas
de suplementag3c alimentar ums possibilidade a mais - quase
uma garantia — para a comercializagso de predutes de baixa
penetragdc no mercado. Além de contrariar & diretriz de apoio
ac pequeno produtor agricola, a util;zacau de tais produtos
implicava a subordinag3o dos objetivos de expansio da suple-
mentagdo alimentar aps interesses e a4 capacidade operacional

de um rumero bastante reduzido de e@MpresasS.

"(...) a LBA restringe suas aquisigbes a quatro
empresas, ou seja, Nutricia e Behring, s5ituadas
no Rio de Janeiro, Nutrimental no Parana e Fra-
tika no Rio Grande do Sul - que foram criadas e
sobrevivem basicamente em fTung3o do mercado de
programas governamentais. A CNAE, apesar de ter
selecionado um numero maior de industrias,
ainda direciona para aguelas quatro o volume
mais significativo de suas aguisigBes. (...) Um
outro fator utilizado como Jjustificativa de
adogio pelo PNAE de alimentos prontos ocu sSemi-
prontos para consumb € 3 ausencia, em mulitas
escolas, de infra-estrutura para preparagdo de
produtos in natura, embora se possa supor que O
custpm de sua implantag3c seja absorvido ra-
pidamente pela redugiao do custo do programa.
Tal explicagdo, naturalmente, n3o pode ser
aplicada & LBA, que distribui os alimentos para
serem preparados nags residéncias dos benetficia-
riog"” t4®,

Comparandn os custos anuais dos subprogramas de
suplementagio alimentar que utilizavam estratégias operacio-—
rnais diversas, técnicos do IPEA gue acompanharam a execugdo do

PRONAN concluiram gue em 1979:
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"(...) o PNS, com a distribulcyg de alimentos
in mnatura, ou de processamento simplificado,
apresentou um custo de aproximadamente Cre 1,63
para 0 atendimentoc de 45% das necessidades pro-

teico~calédricas per caplita‘diay o FPNRE, um
custo aproximado de Cr$ 2,40 para o atendimento
oscilado de 15 a 3I0% das necessidades proteico-
caloricas per capita/dia com alimentos variados
de in natura a formuladoss; & o PCA, um custo de
Cr$ 4,00 para o atendimento de 2Z25% das necessi-
dades proteico-caloricas com alimentos formula-
dDSH {ﬂ“’?'.‘l.

Alem de evidenciar a falta de integragao entre
os brglos executores do PRONAN, as diferengas dos custus ope-
racionais dos subprogramas de suplementaciio alimentar tambem
indicam & ineficacia dos mecanismos de cocordenacdo postos em
gratica durante a execucdo do PRONAN. Contrariando as expetta-
tivas dos formuladores, tais mecanismos N8g permitiram que &
COBAL centralizasse as compras dos produtos destinadcs'a su-—
plementagio alimentar, © que significaria ganhos de escala ca-
pazes de reduzir os custos e ampliar a cobertura destas ativi-
dades. A tituloc de ilustraglo, vale a pena dea%acar que, em
novemhro de 1979, enquantoc O leite em po fornecido pela LBA
era comprado a Cr$ 106,00 o quilo, a COBAL revendia pafa ata-

cadistas, no mesmo pericdo, leite em po integral da marca

Itamb& a Cr$ 90,30 D quilo <<,

Comprados a pregos superiores aps dos alimentos
de consumoc corrente, os chamados "alimentos formulados” ainda

apresentavam problemas de aceitag3o e palatabilidade.
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"Sap bastante NUMEroDsSas e freglentes as
manifestagtes da populagdoc atingida por progra-
mas  alimentares gue utilizam alimentos nap
convencicnais, reclamando do sabor ou de outras

propriedades do produto. ] exemplo mals
ilustrativo disto ocorres (...) na regiip do
Distrito Federal" (=32,

Nap & dificil entender por qué os "alimentos
formul ados" tem custo medio superior aos dos alimentos de con-—
cuma corrente. Na maior parte das vezes, tais produtos s3o
elaborados a partir de matérias—primas importadas, submetidos
a processos industriais tecnologicamente sofisticados (moagem,
gelatinizag3o, mistura etc.) e transportados a grandes distan-
rias, Durante & vigeéncis do FRONAN, houve casos em gue ingre-
dientes produzidos em S3c Pauloc eram misturadops e Embalédcs "o
Paranad cu Rio Brande do Sul 2 posteriormente transportados ate
os locals de distribuigio, como & periferia de DBelo Horizonte

ou as cidades-satelites de Brasilia (=22,

Levando em conta essas evidencias, técnicos do
IPEA afirmavam gue oS responsavels pelo planejamento e tomada
de decisbes na area de alimentagdo e nutrigio deveriam rever o
argumenta, fregtentemente reiterado por especialistas em nu-
trig%o, gue recomenda o0 uso de produtos fqrmulados como meio
de evitar a redistribuico intrafamiliar da suplementagdo ali-
mentar. Justificavam sua posigdo por trés razbes:

"Primeiro, porgue esta distribuigdo de alimen-—

tos como se fosse reméedio exige embalagens
individualizadas & de alto custo, o que vai en-
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carecer ainda meais o produtp. Segundo, porgue ©
conceito de "biologicamente wvulnerayel" vem

sendo substituido pelo de "socialmente vulnera-
vel", por ndo se encontrar Jjustificativa para
gue apenas alguns membros da familia recebam
alimentos enguanto os demais passam Tfome. E
terceiro, optando por alaimentos basicos de con-
sumo tradicional, & possivel distribuilr, devido
ac menor custoc, um maior volume de alimentos
por familia, o gue, indiretamente, repara os
efeitos de uma possivel e mesmo justificavel
giluigdo intra—familiar" ¢5%7,

Ainda gue a defasagem de recursos e a ndao-ob-
servac3c das diretrizes previstas pelos formuladores tenham
contribuido para reduzir o impactoc do programe, S0 evideéncias
definitivas do fracasso do PRONAN os conflitos e disputas de
poder entre as diversas agéncias envolvidas em Sua EBxXecugD.
Como vimos nos capitulos anteriores, algumas dessas agéncias -
particularmente a CNAE, responsavel pela execugido do malor e
mais antigo programa governamental de suplementagXo alimentar
do Pais - ha muito respondiam autonomamente pela distribuigdo
gratuita ou subsidiada de alimentos & populagdo carente, sem

"obedecer a gualquer plano ou principio diretor gue os articu-

lagse segundo objetivos comuns.

Com a criagdo do INAN, em novembro de 1972, e a
institui¢¥o do PRONAN, em margo de 1973, tais agéncias viram-—
se repentinamente subordinadas a diretrizes gque, alem de con-
trariar praticas e procedimentos operacionais j& instituciona-
lizados, foram estabelecidas sem a participagdo e concordancia

das suas respectivas burocracias diretoras. Nio surpreende,
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portanto, gue tenham resistide a incorporar as "diretrizes
inovadoras" do segundo PRONAN (1976-79), mesmo gue estas
consubstanciassem a "politica macional" de alimentagdo e nu-
trigdo e tivessem sido aprovadas pelc CPS, OrgHc gue aSsSess50o—
rava a Presideéncia da Republica na formulagdo e coordenagdo da
politica social "articulada” e de "obietivo proprio" preconi-

zada no segundo PND (1975-79).

& literatura especializada ressalta que, mesmo
sendoc um programa pricritario pars a consecugdo de tais cbje-
tivos, © PRONAN enfrentou resisteéncias & spfreu distorgbes du—

rante a sua implantagso.

"Por apresentar uma sistematica integrada
inovadora, o PRONAN encontrou severas resistén—
cias juntoc & maioria dos Ministérios envolvi-
dos, culminando por fortalecer, pela adigao de
novos recursos, programas de suplementagdo nas
ccuferas do MEC e do MPAS. Ne medida em gue es—
tes se limitaram & utilizagdo de produtos
industrializados e formulados, contrariaram as
diretrizes gque Jjustificaram a propria elabo-
rag3o e implementagdo do PRONAN. A  super-
veniéncia de fatores de ordem politico-insti-
tucional & a atuag¥o de grupos de pressio,
especialmente os ligados &5 indUstrias do setor
alimenticio, constituem relevantes elementos
explicativos dessas distorgdes (...)" 9.

A desarticulag¥o das instituiglies governamen-—
tais envolvidas na execugdo do PRONAN teve, segundo essa

literatura, pesc importante no fracasso do programa:



"0 fato de nap ter sido o PRONAN uma simples
proposta setorial de atuagdo,  mas um Programa
de Governo, aprovado por Decreto do Senhor Pre-
sidente da Republica, em conjunto com os Mipnis-
tros da Area Gocial e © Ministro da Agricul-
tura, onde se apresentam claras opglies guanto
as linhas estratégicas a serem observadas, as-
sume malior gravidade, na medida em que s&0 ne-
gadas pela pratica das instituigdes envolvidas.
uando propostas com o grau de respaldo insti-
tucional de gue dispunha o PRONAN, nao induzem
& adog3¥o dos procedimentos determinados, veri-
ficando~se, por parte dos Ministérios Se-
torizais, a implementag¢3o de programas com
orientagdo diversa e£m sua area de atuagio, fica
evidenciada a dificuldade, no pais, de se reo-
rientar a politica social, superando-se as
pressdes, os comprometimentos e os vicios exis-
tentes. O PRONAN foi absorvido, pois, como uma
fonte de recursos adicionais para complementar
programas independentes gue aqueles Ministeérios
isnladamente Jj& vinham desenvolvendo, ou come-—
garam a desenvaolver" (=92,

0 Ministerio da Saude, ao gual estava formal-
mente subordinado o INAN, responsavel direto pela formulagdo,
coordenaco & avaliagdo do PRONAN, n3o forneceu ao orgdo, no
pericdo de implantagic do programa, © indispensavel apoic po-
litico para garantir DS mecanismos de coordenagio
interministerial, a defesa das proposi¢es orgamentarias € a

ampliago do seu guadro tecnico.

"as dificuldades, ainda n¥o superadas, de criar
uma esitrutura técnica e gperacional no INAN -
organismo, por lei, coordenador do programa -
capsz de lhe garantir o nivel hierdrquico e o
apoioc pelitico necessaric para o cumprimento de
sSUR funcao coordenadora, contribufiram, em
gyrande parie, para a emergéncia dos entraves
gue, ainda hoje, obstaculizam a realizag3o dos
objietivos Que o PRONAN deve cumprir (...). De-
bilitado politica e tecnicamente, dificilmente
o INAN poderia vencer a relut@ncia dos Ministeée-—
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rios envolvidos com o PRONAN, em reorientar as
agyyes gue Jja desenvolviam, ou induzi-los a des-
tirarem recursos adicionais proprios ne-—
cessarios ao atingimento das metas previsias 1o
programa’ <77,

0 Ministerio da Agricultura, apesar de ter de-—
sempenhado importantes fungdes na execugio do PRONAN, ndc efe-

tivou a imprescindivel! alocagdoc de recursos prevista:

A ausencia de dotagiio especifica no orgamento
daguele Ministério fez com gque a sua partici-
pagdo Nno programa se desse & partir de repasses
diretos do INAN aos 6rg3os envolvidos na estra-
tégia do PRONAN: COBAL, EMBRATER, BNCC, CFP,
CIBRAZEM, Conselho Diretor do POLONORDESTE, Se-
cretarias Estadusais de Agricultura, Comissoes
Estaduais de Planejamento Agricola, Companhias
Integradas de Desenvolvimento Agropecuario, Co-
gperativas de Produtores. Uma analise mails
detalhada da participagdo destas instituigbes
demonstra gue, em praticamente todas elas, fo-
ram realizadas inovagies e/ou reformulagBes em
suas formas tradicionais de operagio, visando O
atendimento especifico de produtores de baixa
renda  em regities economicamente deprimidas.
Desta forma, a participag3o do Ministério da
Agricultura ficou restrita a execugdn dos pro-
gramas elaborados e coordenados pelo  INAN,
vindo comprovar a importancia da gestdo dos
recursos pelo orgdo coordenador para a garantia
do cumprimento das diretrizes previstag” (977,

0 Ministerio da Previdénpcia e ﬁssisténcia‘SD*
cial n3o investiu em praticas preventivas ligadas a melhoria
da alimentagdp, mesmo ciente de gue as mas condigBes nutricio-

nais dos trabalhadores eram responsaveis por grande parte dos

prablemas registrados em ambulatorios e hospitais:

"Compromissos anteriores com a extensa rede
privada de prestag3o de servigos médico-assis-
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tenciais certamente neg fgrilitam o desvio,

tecnicamente recomendavel e sprcialmente desela-

vel, dos recursos para praticas preventivas”
[t

Para o custeioc do PCa&, devidamente expandido,
pstava suposta a utilizagdo de recursos orgamentarios do INPS
(atual INAMPS), o gue efetivamente n3do ocorreu, apesar da evi-
dente import&ncia do investimento ns preven;éo de doengas nu-

tricionais:

"(...) cerca de 1il1% do total das internagties
promovidas pelo INAMPS em 1979 foram para ©
atendimento de criangas de atée dois anos de
idade, em s=ua grande maioria com patologias
relacionadas direta ou indiretamente & desnu-
tricao. (...} verifica-se gue o Orgdo de msio—
res recursos financeiros do setor saude conti-
nua privilegiando as formas terapéuticas de
atuagdop, mais custosas e de resultados mais du-
vidosos, em detrimento de praticas preventivas
que, como a alimentagdioc e nutrigso, poderiam

resultar em malor eficacia e conteado social”
(L ]

0 Ministério da Edutagdo e Cultura, atraves da
CNAE, na3g atuou em sintonia com os objetivos e diretrizes do
PRONAN, em funglo, entre outras razbes, do superdimensiona-

mento da estrutura do 6rgdos

"Apesar das tentativas atuais de reorientagio,
o gue e verifica, na pratica, & a presenga de
uma méguinpa administrativa superdimensionada,
emperrada e viciada, com custos de operagldo
excessivamente altobs. (...) para a operagao do
programa (...). 0O superdimensionamento da es-
trutura da CNAE s=se reflete nos custos de
administragdo do programa, que correspondem a
377 do custo global, enguanto que o INAN, para
coordenagdo e execugdo de todos Os seus proje-
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tos, apresenta um custo administrativo de cerca
de 3% em relagio ap custo total" ¢==?,

ARlem do entrave correspondente & estrutura ad-
ministrativa e seus reflexps financeiros, a atuagdio da CNAE
n¥o se concentrou nas &reas mais carentes, pulverizando-se em

cerca de 3.%00 municipios:

“Assim € gue 100% dos municipios da RegiXo GSul
do pais estdo cobertos, com um atendimento de
78% dos escolares existentes, em contrapartida
A 7BY. dos municipios da RegiX¥c Nordeste, com um
atendimentoc de apenas 41% dos escolares exis-
tentes" (=17,

Para agravar a situagip, bhavia a descon-

tinuidade na execugdo do programa, gques

"gsafre (...) continuas interrupgdes, funcio-
nando, na melhor das hipoteses, somente 140
dias/ano, © Qque, associado ao insatisfatorio
conteiddo nutricional dos alimentos distri-
buidos, vem demonstrar a necessidade de uma
avaliag3o mais precisa de sua atuaglo, com vis-
tas & um redirecionamentc na sua execugdo”

(62).

0 Ministério do Trabalho, buscando garantir a
alimentagdc dos trabalhadores assalariados, elaborou o ante—
projeto da Lei no &.321, aprovada em 14 de abril de 1975, pela
qual as empresas cadastradas junto ac PAT obtinham beneficios
fiscais. Na pratica, os objetivos ficaram comprometidos:

“A maior falha apresentada pela Lei foi a de

n3o ter imprimido um carater de obrigatoriedade

de fornecimento, por parte das empresas, de
alimentag3o a seus trabalhadores, restringindo-
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se a oferecer um incentivo fiscal para aquelas
interessadas em integrarem-se ao programa’

(&2l ) ”

Ainda gque previsiyel, em fungdo da centrali-
zagdo decisbria e da fragmentagdo executiva caracteristicas a
politica social brasileira =%, a emergencia de tais confli-
tos foi habilmente dissimulada durante a formulagd3o do segundo
PRONAN, reconstituida no capitulo anterior. Basta lembrar gue
o documento tecnico do programa, discutido na primeira parte
deste capitule, induzia & que 5eus.5ubprograﬁas, projetos e
atividades fossem percebidos come um conjunto articulado de
agdes destinadas n3o somente a prevengdc e ab controle
epidemiologico da desnutrig3o, mas tambem & redistribuigdo de
renda e ao combate & pobreza, sem que gQuaisquer ovbstaculas pu-
dessem se antepor & realizag3do desses objetivos. Eventuais
conflitns e disputas de poder entre as agépcias tiveram sua
importancia minimizada em face n¥o somente da propalada
"siptomia ministerial" do governo Geisel, mas também da su-
posta eficecia dos ﬁecanismos de controle e coordenagd#o poli-
tico-administrativa gque a Presidencia da Repdblica utilizaria

para dirimi-los.

Como demonstrado, poreém, a execugdn do PRONAN
(1976-79) cantrariou tais expectativa5= n&s houve gqualgquer ar-

ticulag33o entre os trgios executores, e as freqiientes indi-

cagbes reiterativas dessa articulag3o, constantes dos documen-—
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tos e relatopios tecnicos produzidos durante & vigeéncia do
programa, devem ser reinferpretadas - ex~past - como meras fi-
guras de retérica. ARlém de contrapotr intengdes e resultados da
agd0 politica comp elementos de uma pa?ébola sobre o sonho B O
fracasso, a revisdo desses documentos revela também a fragili-
dade dos compromissos assumidos publicamente pelo governo bGei-
sel, especialmente agueles referentes & implementagdo de medi-
das redictributivas capazes de assegurar a redugidoc da "pobreza
sbsoluta”, atraves de politica social "articulada" e de

"objetivo proprio”.
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3.3 - Notas e referepcias bibliograficas do capitulo

LD

PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto ng 77.116, de 6 de fe-
vereiro de 1976, que estabelece diretrizres para & ag&oc do
governo na area de alimentagdo e nutriglo, aprova 4 Fro-
grama Nacional de Alimentacdo e Nutrigido — PRONAN para O
periodo 1975-79 £ d& outras providéncias.

MINISTERIO DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentagdo e
Nutrigdo. Frograma Nacional de Alimentagdoc e Nutrigdo -
PRONAN (1976-79): apresentagdao. Brasilia, 1976.

PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Plano Nacicnal de Desenvolvi-—

 mpento — PND (1975-79): estrategia de dgoesenvolvimento so—
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cial. Brasilia, 1%75, pp- 81-65.

CONGRESSO NACIONAL. Lei 1o 5.829, de 30 Oe novembro de
1972, gue cria o Imstituto Nacional de Alimentagdoc e Nu-—
trigdo - INAN e d& outras providéncias.

MINISTeRIO DA SAUDE. Institutc Nacional de ARlimentagio e
Nutrigdo. Programa Nacional de Alimentagdo e Nutrigdo =
PRONAN (1976-79): sintese programatica. Op. cit., pp- 2-
él

Para uma analise mails detalhada da intervengdo governa—
mental na &rea de alimentag¥oc & nutrig3do, Ver, entre ou-
tross COIMBRA, Marcos Aantonio de Salvo. Welfare Policies
and Peripheral Capitallsm: the case of nutrition policy
in Brarzil. Manchester, 1984. {A thesis submitted to the
University of Manchester for the Degree of Doctor of Phi-

losephy).

Um resumo das principais conclusdgss desses estudos pode
ser encontrado no relatoric fimal da investigagido Que o©
Nucleo de Estudos de Politicas Publicas da UNICAMP reali-
zou sob a coordenag3o de Argelina Maria Cheibub de Fi-
gueiredo e com a participagdo do autor. FIGUEIREDO, Arge-
lina Maria Cheibub (Coord.) et alii. Levantamento e Ana-
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lise das AvaliaCpes de FPoliticas Socials. Campinas, NEPP,
17985. '

Para uma analise mais detalhada desses programas, VeEr,
entre= outros: MUSGROVE, Philip. GQue los Fobres Loman Me-
Jor: evaluacion de programas destinados a mejorar €4 CoOn—
sumo alimenticioc de familias pobres en el Braszil. Brasi-
lia, Organizacion Panamericana de Salud, 1986.

PRESIDENCIA DA RERPUBLICA. Decreto no 77.1146, de & de fe-
vereiro e 1974. Op. cit., artigo primeiro.

PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto no 72.034, de 30 de
margo de 1973, que institul o FPrograna Nacional de Ali-

mentagldo e Nutrigldo, aprova o PRONAN para o periodo 1973-
74 & d& ocutras provid&ncias.

CONGRESSC NACIONAL. Lei no &.118, de 9 de outubro de
1974, que disple sobre & criagdo do Conselho de De-
senvolvimento Social — CDS e da outras providencias.

PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Conselho de Desenvolvimento So-
cial. Principais decisfies (normas e programas) adotadas
pelo Excelentissimo Senhor Presidente da Repiibklica, apos
apreciagdoc no CDS: Jjaneiro a Julbo de I974. Brasilia,
1976. p. S-

SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DA FRESIDENCIA DA REFUBLICA.
Instituto de Pesquisa Econ®mica e Social. Avaliagdo oo
Desempenho do PRONAN (1976-79}: vers8c preliminar. Brasi-
lia, 1980, p. 1.

MINISTERIO DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentagio

m

Nutrig¥o. Programs Nacional de Alimentagdo e Nutrigdo -

PRONAN (1976=-7F): apresentagdo. Op. cit.

MINISTERIC DA SAUDE. Institutoc Nacional de Alimentagdo e
Nutrigdo. FPrograma Nacional de Alimentagdo e Nutrigido -
FPRONAN (19746—79): sintese programatica. Op. cit., pp. 2Z-
3.

MINISTERIO DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentagdo &
Nutrig&a. Programa Nacional de Alimentagio e Nutrigdo -
PRONAN (197&~79): programagdoc basica. Op. cit., p. 1Z.
Idem, ibidem, p. 13.

Idem, ibidem, p. 14.
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¢1®3y MINISTERID DA SAUDE. Imstituto Nacional de Alimentacgdo e
Nutri¢¥o. Frograma Nacional de Alimentagdo e Nutricio -
PRONAN (19746-79): diretrizes de a¢&a. Op. cit., p. 7.

tmo) SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DA PRESIDENCIA D& RERPUBLICA.
Instituto de Pesquisa EconGmica e Social. Op. cit., p. 3.

(z=1y MINISTERIO DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentagso e
Nutricxo. Frograma Nacional de Alimepntagdo € Nutrigdo -
PRONAN (197&6-7%): programagldo basics. Op. cit., pp. 1ll.

c=2=> MINIST£RIO DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentago e
Nutrigio. Programa Nacional de Alimentagdo e Nutrigao -
PRONAON (1976-79): sintese programatica. Op. cit., pp. 3-
4,

(= PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Conselho de Desenvolvimento So-
vial. Op. cit., p. &,

L]

«m=a) MINISTERIQ DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentagdo
Nutricsc. Programa Nacional de Alimentagdo e Nutrigido -
PRONAN (197&~7%9): programacdo bésica. Op. cit., p. 13.

=) MINISTERIOC DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentagdo e
Nutrigdo. AFrograma Nacional de Alimentagdo e Nutrigdo -
PRONAN (1976—-79): sintese programética. Op. cit., p. 4.

(=®1 SECRETARIA DE PLANEJAMENTDO DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA.
Instituto de Pesqguisa Econ®mica e Social. Op. cift., p. 5.

<27y MINISTERIO DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentag3o e
NutrigXo. Programa Nacional de Alimentagdoc € Nutrigge -
PRONAN (1976—-79}): diretrizes de agio. Op. cit., p. B.

cze) MINISTERIO DA SAUDE. Instituto Nacional de Alimentagde e

-~ NutrigZc. Programa Nacional de Alimentagdo & Nutrigio -

PRONAN (19756-79): metas, custos e financiamentoc. 0Op.
cit., p. 86.

¢czwy MINISTERIO DA SAUDE. Instituto MNacional de Alimentagdo e
Nutrigdo. Programa Nacional de Alimentagio e Nutrigio -
PRONAN (1976~79)}: diretrizes de ag&o. Op. cit., p. 9.

«==) PRESIDENCI1A DA REPUBLICA. Decreto ng 77.1146, de & de fe-
vereiro de 1974. Op. cit., artigos terceiro e quarto.

«®1> MINISTERIO DA SAUDE. Institute Nacional de Alimentagdo e
Nutrigo. Programa Nacional de Alimentagdo e Nutrigdo -
PRONAN (1974-79): metas, custos e financiamento. Op.
cit., p. 44. '
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Idem, ibidem, p. 45.

MINISTERIO DA SAUDE, Institutc Nacional de Alimentagat @
Nutrig3o. Programa Nacional de Alimentagdo e Nutrigio -
FPRONAN (1976-79): sintese programatica. Op. cit.y, p. 6.

InformagBes recentes sobre a importancia da desnutrig3o
na mortalidade infantil do Pais podem ser obticas em:
CHAHAD, Jose Paulo et alii. Crise e Infdncia no Brasid: o
impacto das politicas de ajustamento econdmico. SO
Paulo, UNICEF/IPE-USP, 1988,

Para wuma analise da capacidade da agricultura brasileirs
em dar respostas diferenciadas a essas demandas, ver:
HOMEM DE MELQ, Fernando. O FProblema Alimentar Brasileiro:
a Importéncia dos desequillibrios tecnoldgicos. Rio de Ja-
neirc, Pez e Terra, 1585,

0 destague as inovaghbes conceituais do segungo FPRONAN
(1976-79) faz~se notar sobretudo nas avaliaglbes oficiais,
especialmente aguelas elaboradas peloc 1IPEAR, Org3oc gque
teve participagdo direta na formulagdo do programa. Ver,
particularmente: SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DA PRESIDEN-

CIA DA REPUBLICA. Instituto de Pesguisa Econ®mica e So-
cial. Avaliagdo do Desempenho do PRONAN (1976-7%}1: versaao
preliminar. Op. cit., 1980, '

Idem, ibidem, p. &63.
Idem, ibidem.
COIMBRA, Marcos Antonio de Salvo, 1984. Op. cit.

SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA.
Instituto de Pesguisa EconOmica e Social. Avaliagdo do
Desempenhe dJdao PRONAN (1976-79): versdo preliminar. Op.
cit., 1980, p. &4.

Idem, ibidem.
Idem, ibidem, p. 63,

FPara uma ahdlise mals detalhada das caracteristicas do
PRDOARB, ver: COIMBRA, Marcos Antonio de Salvo. Dois Mode-
los de Interven¢3o Nutricional no Brasil: PNS e FROAE.
In: CASTRO, Claudio de Moura e COIMBRA, Marcos Antonic de
Salve (0Orgs.). O Problema Alimentar no Brasil. Lampinas,
Editora da UNICAMP/Almed, 19835, pp. 116-128.

SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DA PRESIDENCIA DA REFPUBLICA.
Instituto de Pesquisa Econtmica e Social. Avaliagdo do
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Desempenho do PRONAN (1976~79): versag preliminar. Op.
cit., 1980, p. &7.

Fara um resumo descas avaliagMes, ver: FIGUEIREDO, Arge-
lina Maria Cheibub (Coord.) et alii. Op. cit., 1955,

SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DA PRESIDENCIA DA REFPUBLICA.

Instituto de Pesquisa Econ®mica & Social. Avaliagdo 0o
Desempenho do FRONAN (1976-79}: versap preliminar. Op.

cit., 1980, p. 59Z2.

idem, ibidem, p. 53.

Idem, ibidem, p. 395.

ldem, ibidem, p. S54.

Idem, ibidem, p. 233.

Idem, ibidem, p. 94.

ldem, ibidem.

Idem, ibidem, p. S56.

Idem, ibidem, p. 33.

Idem, ibidem.

Idem, ibidem, p. 37.

Idem, ibidem, p. 5B,
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"Nag gbstante o Estado exercer o mcnobblin do controle
das atividades em processo na sociedade brasileira, as
diferentes "politicas" por ele implementadas continuam
bastante fragmentarias: o unico elemento aparente e ex-

plicito a unifica-las & o fato de serem "publicas”, isto
£, ocorrerem a -partir do aparato estatal. (...) a cres~
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cente centralizagyo das decisdes politicas e financeiras
na orbita do governoc federal, alia-se uma espetacular
fragmentagdc institucional que se expressa na multipli-
cacio de autarguias, fundaglies e empresas publicas encar-
regadas da execugdo das 'politicas"” econOmica, educacio-
nal, tributaria, industrial, tecnclogica, de saude, tra-
halhista, de comércic exterior, previdenciaris etc. Cada
uma dessas "politicas" parece dizer respeito a3 um
"pedago” da amplitude hoje abrangida pelo Estado brasi-
leiro, com pouca ou quase nenhuma articulagio reciproca.
Nesse emaranhado, encontrar a politica estatal (sem as—
pas) assemelha-se ao esforgo de percorrer o labirinto sem
possuir o fio de Ariadne”. AUGUSTO, Maria Helena Oliva.
Politica Social e Tecnologia em Saude: agdo estatal e in-
corporacda de eguipamentos médico-hospitalares as prati-
cac de satide, S3c Paulao, 1984, pp. 31-32. (Tese de Douto-
ramento em Socciologia apresentada a Faculdade de Filosoc-—
fia, Letras e Ciencias Humanas da USP).
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Conclusegg

Nesta dissertag3o, temas e problemas relativos
ao planejamento e a execucdt de programas de distribuigi3o gra-
tuita de alimentos no Brasil foram abordados com © proposito
de apreender racionalidades ocultas sob préaticas governamen-
tais incidentes sobre uma das dimensbes sopgietarias mais inti-
mamente vin;uladas & subsisténcia e, por essa tazdo, inscritas
entre os "direitos sociais" que caberia &o Estadoc prover a
todo e gualguer cidadio. Tomqu-se como ponto de partida para a
analise o reconhecimento de QUE a EXECUuGdD de programas gover-—
namentais neste campo tem deparado com limitacles orgamenta-—
rias gue impedem que sus expansdo, embora progressiva, 58 faga
mo mesmo ritmo das demandas explicitadas em torno desse obie—
tivo. Na maior parte das vezes, tals limitagdies impossibilitam
& aguisigdo de alimentos na gusntidade e com & gualidade ne-
cessarias para assegurar as metas de cobertura previstas pelos

orgaps executores.

Dificuldades desta ordem ocorreram ainda na deée-—

cada de 40, apbs a criagdo do Servigo de Alimentagido da Previe
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Sencia Social - 5APS, gue fornecia "refeligles adequadas e ba-
ratas" acs= segurados dos antigos imstitutos de aposentadorias
e penste-z, Foram minimizadas a partir de mesdos da decada de
=0, com = inclusio do Brasil entre os paise5 beneficiarios da
ajuda estramgeira, a gual facilitou - via doagdo ou imporiagdo
subgsidiada - & &Quisigdo dos alimentos distribuidos gratuita-

mente pela extinta Campanha Nacional de Merenda Escolar -
CNME, Voltaram & ordem do dia em meados da década de &0, de-
pois gue a retragcdoc da ajuda estrangeira atualizou o debate
csgbre a conveniencia de o governg Tederal destinar recursos
para a manutenc¥oc das atividades opficiais no setor, ponto de

vista defendido pelas burocracias dos Grgdos executores.

Dois opoutros impartantes éagmentos da sociedade
civil agiram com o mesmo 1ntuito: os especialistas em nutrigi3o
e o empresariado ligado & industria de produtos alimentares.
Movia os especialistas uma certa indignagio diante das evidén-
cias dos inguéeritps antropométricos £ de consumo alimentar,
gue indicavem a precariedade da situagdo alimentar & nutricio-
nal da populagldo brasileira. A partir de tais evideéencias, pas-
saram & reclamar do governc federal uma participaglo mais en-
fatica no controle epidemioliogico da desnutrig3o, afirmando
que os programas de suplementagdo alimentar somente atingiriam
esse obietivo se tivessem abrang®ncia proporcional & magnitude

do gquadro de careéncias entdo revelado. J& para o empresariado
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ligado & industria de produtocs alimentares especializada em
concentracos proféicos de alto valor nutricional, & expansdo
desses programas, tal como pretendida pelos especialistas,
significava ampliagic do mercado Institucional ja existente
para 0 tipo de produto gue fabricavam e maipr possibilidade de

aumentar = rentabilidade econAmica de seus investimeptios.

Tanto fizeram efeito as presses desses atores
que, Jja no final da decada de 60, os orgdos executores Cos
programas de suplementagdo alimentar passaram & substituir os
alimentos doados ocu importados com auxilieo das organizagles
internacionais por produtos adquiridos diretamente de empresas
sediadas no Pais. Em consequ@ncia, & merenda sscolar se tornou
o primeiroc programa de suplementagido alimentar de abrangéncia

nacional.

A expansio das atividades governamentais de su-—
plementagdo alimentar nesse periodo beneficiou indiretamente
as grandss empresas multinacionais, as Unicas gue SE mOsiravam
capazes de atender aos requisitos de composigdo quimica, valor
pioplogico, durabilidade, embalagem, manuseio, aArmazenagemn,
transporte, preparo, aceitabilidade e outros especificados nos
editais publicados pelos Org3os Execﬁtnres. 0 favofe:imentc
dessas empresas era previsivel, uma vez que elas - e somente

elas — tinham acesso & tecnolcgia de produgdo capaz de atender
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as exigencias e especificagldes constantes dos processos de 1i-

citagag, Com o passar do tempo, porém, ampliadas essas xigén-—
cias e especificagees, ficou clara a subordinag&® d90s progra-
mag oficiais de suplementagio alimentar & elevagdo dos preqos

cobrados p2los oligopolios do setor.

Com a aprovag3o do segundo Programa Nacional de
Alimentacio e Nutrigdo - PRONAN (1976-79), em fevereiro de
1976, © governo Geisel pretendeu aparentemente reverter tal
suborgdinagdo. Parcela sign:ificativa dos recursos destinsdocs a0
programa cSeria gasta na CoONCesSag de incentivos &o pegueno
produtor agricola e na compra dos alimentos por eles produzi-
dos, diretrizes gue, embora contrariassem praticas & procedi-
mentos h& muito incorporados & rotina dos drgidios setoriais en-—
volvidos em sua execucdo, foram justificadas com base no reco-
nhecimente de que havia fracassado & maioria das experiéncias
de suplementag3o alimentar levadas a cabo no Terceiro Mundo.
Ainda gue tecnicamente defensavel, tal argumentc escamoieava
as motivagles propriamegnte politicas ~ utilizag3o potencial da
suplementagdoc alimentar para fins clienteiisticos - gue in-
fluenciaram a aprovag3do do PRONAN. Apesar de conveniente sob o
ponto de vista politicp-eleitoral, & abrnva;gﬂ do programa en-
controu resistenciss e contrariou interesses dentro do préprio
aparatn governamental, explicitados dezecito meses depois de

iniciada swa execugfo, guando vieram a publico dentncias de
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que os Ministerjigs da Educagdo & Cultura e da Previdencia e

Assisterncis Social estavam contrariando sguela que fora consi-

rada & sua principal diretriz: a subordinagi3c da suplemen-

r
)

e
n

g

g3 alimentar a ohigtives de racionalizacd3c da producio e

o

comercializagdc de alimentos basicos.

Contrariandoc as expectativas surgidas guando de
sua aprovagio, a execugde do FPRONAN revelou nag terem havido
mudangas significativas no padrdo da interveng3o governamental
na area de alimentagio e nutrigioc. Ainda gue tenhsa havido a
exXpansidno da cobertura populacional dos programass de suslemen-
tag®p alimentar no pericdo 1976-79, esta n3o teve relagdo di-
reta com os incentivos concedidos aons peguenos produtores ru-

rais: a maior parte dos recursos destinados & suplementagdc
alimentar foi aplicada na aguisityg de alimentos junto aos
grandes atacadistas do mercado urbano e ag empresas indus-

trisis do centro-sul do Paig, Ficou somente no papel a in-
tene®o de gue tais programas distribuissem preferencialmente

alimentos 1n natursa, adgquiridos diretamente de pequenocs produ-—

tares rurais em areas de baixa renda.

Na perspectiva oficial, o fracassc do segundo
PRONAN (1976-79) deve ser creditado a pxp-liberag3o da totali-
dade dos recursos previstos em sua aprovagic e & ineficécia

dos mecanismps de coordenagdn postos em pratice durante sua
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pxecugdc. Tal interpretagdo encobre os conflitos entre tecnica
e politica que marcaram & formulagdc do programs, ©S gQuais
permites desvendar outras possibilidades — as raciocnalidades
ocultas &t suais fizemos mengan &0 longo da dissertagac ~ para

a analicse do sentido e significado do segundo PRONAN (1976-79]

no contexto da pelitice spcial autoritdria.

A aprovagdo do programa, em & de fevereiro de
1974, foi contemporénea da distens3o "lenta, gradual e segura'
do regime autoritario, iniciads logo apos a derrota eieltoral
Sa ARENA, partido politico que dava sustentaglo &s inicliativas
do Poder Executivo na esfers parlamentar. Foli tambem contempo-
ranea de um conjuntoc de medidas de politica econOmica B social
gue, adotadas apbts o colapso do "milagre econOmico" do periodo
1968~1973, procuravam dar nova feig¥o ao chamado "modelo bra-
cileiro de desenvolvimento”. Nestas circunstamcias, guaisquer
alteraghes na postura governamental diante dos problemas so-
ciais renderiam consideraveis dividendos politicos, corque
reveladores da "democratizagdeo" do regime autoritarioc. Em
nossa btica, apontou exatamente nesta direg3o a aprovagdo nao
somente do PRONAM, mas também de outras medidas "inovadoras”

de politica social durante o governo Geisel.

Ainda que hao explorados na dissertagdo,

acontecimentos ocorridos durante o governo Figueiredo, guando -



181

ps mesmos "atores atipicos” gque formularam o segundo PRONAN
(1976-7%) tentaram a aprovagdo do terceirc PRONAN {1987-85)
reforgam o= coonclus@es antericres. Us tecnicos do INAN e do
IPEA mEc mais enfatizavam & nececssidade de o poder publico as-
sumir comc sua a tarefa de reduzir desigualdades sociais de-—
correntes de um pedrdo de desenvolvimento sabidamente concen-—
trador de riguezas. Esperavam gue a expansac gas atividades
oficiai= de suplementagdo alimentar tdo-somente ajudasse a mi—
norar os efeitos do desemprego e da crescente perda ce poder
aguisitive dos salarios em face da crise econBmica pela gual
passava o Pais. Além dos limites das progostas globalizantes
de politica sorial em periodos de recess3do econBmica, estava
em joge — uma vezr mais — a vinculagido entre o empresariado da
industria de produtos alimentares e a burpocracisa dos GOrgios

executores dos programas de suplementag®o alimentar.

Aipesar de ndg estarem suficientemente esclare-
cidos os motivos gue levaram a4 rejeigdc do terceiroc PRONAN
(1982-85), cuja execugdo fora recomendada em reunido do conse-
1ho deliberativo do INAN, em maic de 1981, as atividades gQo-
vernamentais de alimentagl3o e nutrigdc continuaram, & sinda
hoje rontinuam, restritas a distribuican gratuita ou subsi-
diada de azlimentos a diferentes segmentos da populagio, nio
necessariamente agueles de mais baixa renda. Permaneceu prati-

camente inalterado o cenarioc anterior & aprovagdo e execugdo
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do segundo FPRONAN {1976~79): continuou intervindo nessa area

um conjunto bastante hetercgenec de Orgeos publices, cabendo-
ihes a resoonsabilidade pela execugdo de programas de suple-—
man{a;ém alimentar significativamente diferentes entre =i no
gque se refere aos alimentos distribuidos, &aps mecanismos de
distribuiglc e aps critéerios de cele¢3o da populagldo assis-

tida.

Tais programas se propbem a cumprir fungdes
tanto assistenciais guanto terapeuticss. As primeiras derivam
do subsidic & aguisig¥o de alimentos a pregos inferiores &0S
de mercadoc ou & sua distribuigdo gratuita a populagbes gue,
por suposto, n3o dispiiem de recursos suficientes para adqudirir
diretamente no mercadoc estes e outros bens indispensaveis &
subsisténcia. Suas fungies terapluticas, por sua vez, relacio=-
nam-se& & possibilidade de tais alimentos contribuirem n3o so-
mente para & prevencio e o controle epidemiplégico da desnu—
trig¥o, compo tambem — em PDOSSO ponto de vista, sobretudo -
para a recuperag3o dos individuos ja poriadores de sinais e

zintomas das formas clinicas da doenga.

0 fato de o poder publico assumir gue £ de sua
responsabilidade o cumprimento de tais fungBes assistenciais
encontra justificativa em razbes morais, no sentido de gue ndo

seria justo alguns cidaddos passarem fome "simplesmente" por-



183

que S8y pobres e nio podem adguirir diretamente no mercado oS
alimentos de gque necessitam para sobreviver. Quanto a dispo-

icag de cumprir as funglies terapeuticas, as Jjustificativas

n
1

apresentadas pelo poder publico levam em ronta razles t@oni-

Cas.

£ mais facil avaliar se = como as fungbhES a5~
sistenciais dos programas de suplementagio alimentar veém sendo
cumpridas, pois nag ha critério ou medids objetiva gque possa
servir como parametrp para tal &avaliagdo: a medida de ava-
lisgdp da assisté&ncia governamental a populag&o carente tem
sido a pratica de sua execugso, mais do que & sua eficacia., £
mais dificil, porem, verificar se& B CcOomo as fungdies terapeuti-
cas desses programas veém sendo cumpridas, pois, se ha crité-
rios e medidas objietivas gue se prestam a essa finalidade — o
impacts desses programas na melhoria do estado nutriciocnal da
populag¥o assistida -, n3o existem dados confi&veis a res-—
peito. Na maior parte das verzes, as informagdes disponiveis se
limitam ao registro do nUmerq de pessoas atendidas, Oas gusn-—
tidades de alimentos fornecidas e do montante de recursos alo-
cados para tal objetivo. Pouco dizem &acerca do consump destes

alimentos pelos beneficlarios.

Para avaliar os pussiveis impactos nutricionais

dos programas de suplementagdo alimentar, seriam necessarios
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sstitdos do tipo quagi—expefimental, baseados na comparagf3o das
diferengas de estado nutricional entre um grupp—teste e um
grupo-controle, antes e depois de iniciada a suplementacio
alimentar. Taic estudos praticamente inexistem no Faig, A4Os
avaliagctes disponiveis se limitam a verificar @ grau de efica-
cia admimistrativa dos varios programas: se atendem etetiva-
mente & populagdo-alvo previamente selecionada, se distribuem
as guantidades de alimentos previstas, se o fazem com & perio-
dicidade esperada etc. Mesmo quanto & esses aspectos, 05 re-
sultados nog s3oc animadores: por falta de recurssos, tals pro-
gramas dificilmente conseguem distribuir alimentos nas guanti-
dades ou com a periodicidade prevista por seus formuladores.
Diante dessas evidéncias, & razpavel admitir-se que nI¥o cum-

prem as fungdes terspeuticas apregoadas pelos especialistas.

Ha, entretanto, varips outros fatores que in-
fluenciam o desempenhbo dos programas oficiais de suplementagdo
szlimentar, nem sempre ressaltados pelos especialistas. Um pri-
meiro fator a considerar diz respeito & sua utilizagso com
fins de clientelismo politico: os locais onde s3o executados,
os tipos e as guantidades de alimentos fornecidos e outras de-
Ciémes tecnicamente relevantes acabam sobredeterminadas por
Célcu]os de natureza eleitoral. Outro fator importante =3 oo
lagos de dependéncia que os Gérgidos respOnNsaveis por sua exe—

cuglc acabam estabelecendo com os interesses privados que
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atuam na produCyg e comercializag¥o de alimentos: o tips de
zlimento gue © distribuido torma-se funcdo da economia de es-
csla DfEP?Cida. pelas grandes empresas, independentemente da
cheervagic das especificagles tgoniczs acerca do valor piolo-
gico, da durabilidade e palatabilidade dos produtos adquiri-—

dos.

Duas consegi@ncias imediatas podem ser inferi-
das a partir deste ultimo fator: a transformagdo destes pro-
gramas em instrumentos de maximizagf3o da rentabilidade =cono-
mica privada e a progressiva deterioragdo ds gualidade nutri-
cional dos alimentos por eles distribuidos. A primeira traz
consigoc & possibilidade de ;e tornarem freqtentes p?éticas ag-
ministrativas fraudulentas: muitas das concorréncias para a
aguisigidoc de alimentos tém seus vencedores previamente conhe-
ridos, em fungdon das exigéncias tecnicas especificadas pelos
Orgaps executores B/ou da cotagdo irreal de pregos. Resulta de
tudo istoc a inversan entre meipgs e fins, transformsandc—-sE &
suplementagdo alimentar em finslidads Qque se encerra nela
mesma:! quaisguer outras finalidades (combate & desnutrigio,
combate & pobreza, distribuigdoc de renda etc.) ficam apenas no

discurso.

Considerando os efeitos da desnutrigio sobre o

crescimento e desenvolvimento infantis, os especialistas em
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nutrigdo argumentam gue & governo deve conferir prioridade ma-~
®ima & execugdoc desses programas, apontando as vaniagens tanto
sgciais quanto Econbmicas que.deQm ser pnbtidas com 2 solugio
dos problemas nutricicnals gue afetam amplos contingentes po-
pulaciocnais. Tal argumento n&g & aceito cronsensualmente pelas
autoridades, gue dele se apropriam fragmentariamente por farga
das pressiies e interesses dos varios atores politicos envolvi-
dos em sua execucdo. Como resultado das pressbies e interesses
desses atores, a decis3d3o de como alpcar os recursos disponi-

velis obedece mais a calculeos de natureza politica do gue a ar-—

gumentos tecnicos.

0 exame destas guestlies s& faz Sentido zse for
ostabelecida uma interloctugl3c direta com o©s nuitrelopos. S30
esses especialistas que afirmam o fracasso dos programas de
suplementag¥o alimentar implementados pelo governo federsl, o
que €& verdadeiro somente em parte: mesmo reconhecendo a poucsa
influéncia desses programas sobre 0 estado nuiricionsi da po-
pulag¥c, & possivel ressaltar a import&ncis da suplementagdo
alimentar como instrumento de assistencial social. Em sua
argumentagdo, ademais, os especialistas em nutrigidio revelam—-se
demasiado simplistas: toda a culpas por tal fracasso €& credi-
tada & incapacidade administrativa dos éfg&as executores, sem
qualquer reflex3do mais aprofundada sobre o©os limites da

suplementagXo alimentar como meio de combate & desnutrigio.
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Ne@g ma duvida gue & desnuirigdo & um proablema
gue pode e deve ser solucionado atraves de politicas governa-—
mentais ecpecialmente formuladas com este objetivo. A guestap
cue permanece & avaliar até gue ponto o receituaric nutrolo-
gice - suplementagdo mais educago alimentares - se mostra
adeguadc como paradigma tecnico & nortear a agdo governamental

neste campo.
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