Por uma alimentacao
a experiencia

melhor:
do Banco

Tentativas de minorar um dos maiores problemas do desenvolvimento:

licoes de quatro projetos nacionais
Alan Berg

A subnutricao e seus efeitos socio-econo-
micos sao generalizados no mundo em de-
senvolvimento. Uma das importantes
conclusoes de estudos realizados pelo
corpo técnico do Banco Mundial e por ou-
tras organizagoes com o objetivo de medir
a magnitude do problema é que nao se
pode esperar resolvé-lo no decurso nor-
mal do desenvolvimento, mesmo com um
substancial aumento da producao agri-
cola. Sao necessarias medidas especiais
para os subnutridos.

Ao encarar o problema, o Banco, bem
como outras agéncias internacionais e go-
vernos nacionais, tiveram em mente as
conseqiiéncias da subnutri¢ao e aquilo
que os programas de alimentagao podem
fazer em prol do desenvolvimento em
geral. A parte consideragoes.-humanitarias
6bvias, a subnutrigao afeta a produtivi-
dade do trabalho, a motivagao e os niveis
de atividade e capacidade de aprendiza-
gem das criangas e, portanto, o bem-estar
e a capacidade de ganhos da populagao
pobre. Assim, os programas de nutricao
parecem representar um investimento na
criacao de fatores produtivos — capaci-
dade fisica e mental — entre as massas po-
bres. Além disto, sao vinculados a condi-
¢oes de saude, taxas de mortalidade e fe-
cundidade.

A experiéncia do Banco nesta area de-
monstra que, embora a subnutricao seja
evidentemente associada a pobreza, mui-
to se pode fazer para melhorar a alimenta-
¢ao sem grandes aumentos de renda. E
mais: os programas de nutricao podem ser
eficazes e, ao contrario do que geralmente
se pensa, sao viaveis do ponto de vista de
custos. Alguns destes podem se' atendi-
dos mediante a reestruturagao de progra-
mas existentes. Nos casos em que ha ne-
cessidade de despesas adicionais, na mai-
oria, as intervencgoes visando reduzir a
subnutricao mostraram-se economica-
mente vidveis se estendidas aos paises em
questao.
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O trabalho do Banco na area da
nutricao

Nos tltimos 10 anos, 0 Banco empreendeu
ou financiou cerca de 55 trabalhos de pes-
quisa pertinentes a nutrigao e estudos se-
toriais de problemas de subnutrigao e seus
determinantes em 16 paises. Entre outras
coisas, a pesquisa do Banco examinou o
valor econémico de uma melhor alimenta-
¢ao, os efeitos de suplementos alimen-
tares sobre a produtividade e os da subnu-
trigao sobre a futura capacidade de ganhos
das criancas atuais. Grande parte da ex-
periéncia do Banco, porém, resulta de sua
participagao em projetos nutricionais de
paises-membros.

A pesquisa do Banco indicou que nao
se pode esperar que 0 mero aumento da
renda e da producao agricola resolva os
problemas de subnutrigao no decorrer de
uma geragao na maioria dos paises em de-
senvolvimento. O problema bésico era o
de consumo insuficiente de calorias, por
vezes complicado por deficiéncias de nu-
trientes especificos. Grande parte dos go-
vernos nao chegava a estender beneficios
alimentares as massas mais pobres, espe-
cialmente nas zonas rurais, e poucos mi-
nistérios contavam com 0s recursos ou as
organizagoes necessarias para um subs-
tancial esfor¢co nacional de combate a sub-
nutrigao.

Mais da metade dos subnutridos na
maioria dos paises em desenvolvimento
provinha de familias de trabalhadores
agricolas destituidos de terra, de agricul-
tores cuja terra era pequena demais para
enquadrar-se na maioria dos programas
de desenvolvimento rural, de pequenos
pescadores e de desempregados urbanos.
Problemas nutricionais eram evidentes
em qualquer idade e sexo, embora o risco
fosse geralmente maior entre os muito jo-
vens e entre mulheres gravidas e lactan-
tes. Independentemente da disponibili-
dade ou indisponibilidade de alimentos

suficientes, os subnutridos muitas vezes
nao tinham acesso econémico e, algumas
vezes, acesso fisico a alimentos, nem sa-
biam como melhor utilizar seus recursos.
Estavam em tao mas condicoes de satde
que o corpo nao podia utilizar eficiente-
mente os alimentos que chegavam a con-
sumir.

Projetos nutricionais do Banco

O Banco promoveu quatro projetos nutri-
cionais entre 1976 e 1980 no Brasil, Colom-
bia, India e Indonésia. Todos estes paises
tinham registrado crescimento econo-
mico, mas ainda assim continuavam as
voltas com sérios problemas de subnutri-
¢ao, semelhantes aos da maioria dos outros
paises em desenvolvimento. Os quatro
projetos que tiveram a assisténcia do
Banco, embora dirigidos as necessidades
especiais de populagoes especificas, ti-
nham certos aspectos em comum (ver qua-
dro). Todos incluiam um ou mais elemen-
tos institucionais e varios componentes
operacionais, geralmente abrangendo a
prestacao de servigos alimentares através
de sistemas assistenciais basicos na area
da satide e um componente educacional
na drea da nutri¢ao. Os projetos do Brasil,
Indonésia e Colombia eram multissetori-
ais, abrangendo elementos nutricionais
que afetavam a agricultura, abastecimento
de dgua e saneamento, e comercializagao
de alimentos, além de medidas diretas na
area da alimentagao. O projeto de Tamil
Nadu (India) concentrava-se em um nu-
mero menor de atividades.

Os quatro projetos, basicamente ex-
perimentais, destinavam-se, em parte, a
obter li¢oes para futuras atividades dos
paises e do Banco na area da nutricao.

Licoes operacionais

Estabelecimento de metas e oferta de ali-
mentos. As experiéncias com o subsidio



de alimentos aos consumidores no Brasil e
na Colombia, bem como os programas ins-
titucionais de alimentagao do Brasil, Indo-
nésia e India, empregaram varios métodos
para identificar as populagoes especificas
carentes de auxilio nutricional e para diri-
gir para esses grupos 0s servigos nutricio-
nais adequados. A énfase na determina-
¢ao de metas representa importante rom-
pimento com o passado, quando a norma
era o atendimento em massa. A principal
licao aprendida foi que certas formas de
criagao de metas sao viaveis e podem real-
mente reduzir os custos.

No Brasil e na Colombia, os programas
de subsidio de alimentos promoveram a
idéia de participagao seletiva. O proje-
to-piloto instalado em Recife distribuia ali-
mentos através de varios supermercados
do governo a portadores de cupoes esco-
lhidos a base de renda, e demonstrou a di-
ficuldade de estabelecer metas a base de
renda numa area em que as informagoes
podem ser muito arbitrarias nesse parti-
cular. Demonstrou também a necessidade
de grande contabilizacao e respectivas
despesas administrativas para a condugao
de um programa eficaz por meio de cu-
poes; o fato de que os pagamentos a vista
pelos cupoes constitui obstaculo para o
grupo de menor renda; e que o sistema
deve adaptar-se as compras freqiientes de
pequenos volumes que as familias de bai-
xa renda sao forgadas a fazer.

Aproveitando as ligoes das analises
conduzidas durante aimplantagao do pro-
jeto, o teste para o componente de subsi-
dios aos consumidores foi modificado no
Brasil com aparente sugesso, limitando-se
aos bairros de renda muito baixa, nos
quais todos tinham direito aos beneficios
sem necessidade de cupdes ou pagamen-
tos antecipados. Embora possa ter havido
um pequeno vazamento de beneficios
para grupos nao-incluidos nas metas, seu
custo para o programa foi inferior ao da
administragao do programa de cupdes de
alimentos. O estabelecimento de metas
em programas institucionais diretos de ali-
mentagao foi melhor no programa de fis-
calizagao de peso criado em Tamil Nadu,
destinado a seiecionar criangas para ad-
missao a um programa nutricional quando
demonstravam problemas de crescimento
e dispensa-las quando seu peso acusava
aumento satisfatorio.

Uma das constatagoes mais importan-
tes decorrentes da experiéncia do Banco
no Brasil foi que era possivel reduzir os
precos dos alimentos para familias de bai-
xa renda simplesmente reduzindo-se o
custo da entrega dos mesmos através de
um sistema de comercializagao mais efi-
ciente.

Nutri¢ao e assisténcia basica de saide.
A boa alimentagao reduz as taxas de mor-
talidade infantil, o que, por sua vez, se-
gundo a crenga geral, diminui o desejo de
gerar um maior niimero de filhos. Na ex-

periéncia do Banco, a prestacao de servi-
¢os de planejamento familiar e de nutricao
pode ser organizada de modo a que estes
se complementem mutuamente. Na Indo-
nésia, por exemplo, a agéncia de planeja-
mento familiar creditou as atividades nu-
tricionais e de monitoragao do cresci-
mento o fato de terem proporcionado aos
habitantes das aldeias um importante in-
centivo para reunirem-se, discutirem e en-
volverem-se em trabalho de planejamento
familiar. Na formulacido de um projeto de
seguimento, atualmente em preparagao
pelo Banco, a nutrigao ao nivel de aldeias é
intimamente vinculada a servigos de pla-
nejamento familiar.

Por estarem sediados em povoagoes do
interior e terem estreito contato com as
maes, os funcionarios locais do projeto
nutricional de Tamil Nadu, apoiado pelo
Banco, tém sido citados pelo pessoal local
de planejamento familiar como as melho-
res fontes para identificagao de casais dis-
postos a participar de programas de plane-
jamento familiar. Os empregados do pro-
grama comunitario de alimentagao de Ta-
mil Nadu, trabalhando em regime de
tempo integral, prestam servicos simples
de satide (combate a vermes, controle de
diarréia, fornecimento de vitamina A, fer-
ro e acido félico) e, nas sessoes de pesa-

gem e através de visitas domiciliares cons-
tantes, promovem o uso dos centros de
satide, uma vez que as criangas identifica-
das como subnutridas correm também o
risco de infecgoes e outros problemas mé-
dicos.

Uma analise do programa indonésio
demonstrou que os servigos a nivel de al-
deia tendiam a proporcionar uma utiliza-
gao mais eficiente e eqitativa dos recur-
sos do que servigos comparaveis ofereci-
dos em escaloes superiores do sistema de
satide — como, por exemplo, num centro
de satude subdistrital. A experiéncia
colombiana demonstrou que um projeto
de alimentagao pode levar a maior e me-
lhor assisténcia médica basica, uma vez
que os candidatos a cupdes de alimento vi-
sitavam os centros de saude locais para
terem direito a ragoes.

Educagao. Na area da alimentacao, a
instrugao mostra-se mais eficaz quando
destinada a modificar comportamentos al-
tamente especificos, e nao quando visa
transmitir o tipo geral de mensagens pre-
ferido no passado. Na Indonésia, foi ne-
cessario trabalhar com grupos especificos,
apreender seus pontos de vista, deixar
que experimentassem formas diferentes
de aliviar seus problemas alimentares es-
peciais e ajuda-los a encontrar novas for-
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Raio de a¢ao dos projetos nutricionais do Banco no Brasil,
Indonésia, Colombia e India
Brasil Indonésia Colombia india
1976-83 1977-83 1977-84 1980-85
Areas-piloto Sete dos 22
Regiao Nordeste  em varias departamentos Tgsr:ﬁldr%:;u
provincias mais necessitados
Custo do projeto (Em US$ milhoes)
Total 72,0 26,0 68,9 66,4
Empréstimo do Banco 19,0. 13,0 25,0 32,0
Componentes
Criagao de instituigcoes ‘
na area de alimentacao . ° ° ° i
Alimentacgao suple-
mentar ° o °
Subsidio de alimentos L] ]
Servigos de saude com
nutricao ° . |
Educacao nutricional !
Combate a anemia ® |
Producgao de alimentos |
em pequena escala o ° °
Tecnologia alimentar e
controle de qualidade ° ° ° °
Abastecimento de agua
€ saneamento L4
Comercializagao de ali-
mentos ° °

Fonte: dadds do Banco Mundial.
' Crédito da AID.
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mas, antes que se chegasse a mensagem a
ser empregada no projeto. (Um dos fa-
tores basicos de sucesso foi o trabalho de
uma antropologa especializada em ali-
mentagao, que residiu nas aldeias de Java
durante quase todo o periodo de 14 meses
de formulacao do programa. Entre outras
coisas, ela pode verificar que o motivo
pelo qual a maioria das criangas apresen-
tava peso abaixo da média era que, em-
bora a amamentagao fosse quase univer-
sal, a maioria das maes do interior ama-
mentava com apenas um seio.) Os objeti-
vos do programa tinham por base aquilo
que as pessoas podiam e mostravam-se
dispostas a fazer. Visavam um pequeno
numero de prioridades e eram transmiti-
dos de modo simples e eficaz por visita-
doras domiciliares e em sessoes de verifi-
cacao do crescimento. Programas de radio
serviam de reforco a esse trabalho. O pro-
jeto teve sucesso por fundamentar-se no
uso de recursos ja existentes na comuni-
dade.

A experiéncia brasileira demonstrou
que a instrucao materna na area da ali-
mentagao, juntamente com o incentivo ali-
mentar e intelectual num ambiente escolar
para criangas de idade pré-escolar, contri-
buia para reduzir em muito as taxas de
desligamento e repeticao de ano.

Participacao da comunidade. Nos qua-
tro projetos, foram mobilizados, com certo
grau de sucesso, tanto 0s recursos quanto
os voluntarios locais — levando a constru-
¢ao de servigos de alimentacao e satide no
Brasil; construgao de sistemas de dgua e
saneamento na Colombia; grupos de tra-
balhos compostos de maes em Tamil
Nadu; e educacao nutricional através de
funcionarios sediados em aldeias na Indo-
nésia — indo muito além do conceito co-
mum de participacao comunitaria através
de reunides para discussao de instrugao
alimentar. A participagao local ajudou a
reduzir custos e melhorar a qualidade do
projeto.

Geralmente, a participacao de mem-
bros da comunidade cria entusiasmo no
projeto, aumenta a conscientizagao do
problema alimentar e contribui para que
as atividades do programa continuem
apo6s o término do projeto. Contudo, os
voluntérios que s6 podem trabalhar parte
do expediente e cujo talento é limitado le-
vam mais tempo para executar as tarefas
que os tunciondrios normais; 0 numero
dos que precisam ser treinados é maior, as
tarefas precisam ser menos numerosas e
mais simples, e o controle de qualidade e a
supervisao tornam-se mais dificeis. As
oportunidades para a participagao comu-
nitaria dependem da cultura local. Nos lo-
cais onde uma grande participagao comu-
nitaria foi considerada viavel, a experién-
cia do Banco em projetos nutricionais in-
dica que os principais ingredientes do su-
cesso sao o treinamento e a supervisao
adequados.
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Formulagao do projeto. A experiéncia
do Banco em projetos nutricionais indica
que os trés primeiros, tal como original-

mente planejados, eram complexos de-

mais, buscando experimentar grande vari-
edade de métodos e presumindo, com oti-
mismo, um alto grau de capacidade admi-
nistrativa e organizacional. Administrati-
vamente, eram embaragosos, desrespei-
tando limites organizacionais tanto dos
governos quanto do Banco. As comunica-
¢oes e a coordenagao entre agéncias eram,
as vezes, precarias, especialmente nos
centros de atividade, embora o fossem
muito menos ao nivel do campo.

Parte da complexidade foi criada pelo
desejo, em fase adiantada de elaboragao
do projeto, de acrescentar componentes
“produtivos”. A énfase em componentes
produtivos diretos (tais como hortas na
Colombia e na Indonésia e industrias de
alimentos no Brasil) esquecia um dos pon-
tos importantes do valor do investimento
na alimentacao: o fato de que uma alimen-
tacao melhor torna todos os outros setores
mais produtivos.

E mais facil implantar com sucesso um
projeto menos ambicioso e de ambito mais
estreito, consistindo em nao mais de trés
ou quatro intervencdes bem integradas na
area da alimentagao e exigindo uma capa-
cidade administrativa mais limitada. Em-
bora tais projetos devam ter um ambito
mais limitado que os trés primeiros, a feliz
experiéncia de Tamil Nadu demonstra que
eles nao precisam restringir-se a um tinico
setor. Os primeiros projetos, planejados
para uma duragao de quatro ou cinco
anos, eram irrealisticamente breves, nao
podendo demonstrar as mudangas es-
peradas nas condi¢des alimentares.

Custos. O custo anual dos componen-
tes dos projetos do Banco, para os quais
existem dados disponiveis, variou bas-.
tante, indo desde US$ 49 mil pela introdu-
¢ao a nivel subdistrital do componente da
entrega de alimentos em Tamil Nadu a
mais de US$ 4 milhdes para o programa
nacional colombiano de subsidios de ali-
mentos. Muitos fatores 6bvios contribui-
ram para essas diferengas: o tamanho e a
natureza do projeto, as dimensdes da
transferéncia de alimentos, quando havia;
a magnitude da formulagao de metas etc.
Os custos variaram também de um pais
para outro dada a diferenca de salarios, do
preco dos alimentos e dos perfis de con-
sumo. Os custos anuais por beneficidrio
variaram de US$ 2 no programa indonésio
de educacao nutricional até US$ 35 e
US$ 21 nos programas de subsidios de ali-
mentos aos consumidores, na Coléombia e
no Brasil, respectivamente.

Até que ponto podem os governos ar-
car com intervengoes de ambito nacional?
Isto depende de varios fatores, inclusive
da importancia atribuida pelos governos
ao problema da desnutrigao e de sua dis-
posicao de investir recursos nesta area.

Atualmente, muitos paises de baixa
renda gastam 6% ou menos de seus orga-
mentos em satide e nutricao. Contudo,
varios paises vém alocando somas subs-
tanciais de seus orgamentos para subsidiar
alimentos aos consumidores, geralmente
nao considerando ou or¢ando esses subsi-
dios como programas nutricionais. Em
1975, os subsidios de alimentos somaram
21% das despesas totais do governo no
Egito, 19% na Coréia, 16% em Sri Lanka e
12% no Marrocos. Em 1981, o programa de
subsidio de alimentos em zonas urbanas
da China representou 13% do total de des-
pesas.do governo. Embora esses niveis te-
nham-se mostrado, no caso de muitos pai-
ses, altos demais para serem mantidos a
longo prazo, os exemplos indicam que
houve uma disponibilidade substancial de
recursos, ainda que visando, as vezes, ou-
tros objetivos além de uma simples ali-
mentacao melhor. O custo das medidas
tomadas nos termos dos projetos apoia-
dos pelo Banco na area da alimentacao re-
presentaria, numa escala nacional, de 0,1
a2,6% dos orcamentos nacionais.

Eficiéncia de custos. Para uma melhor
avaliagao da adequacao de intervengoes
na area da alimentacgdo, é necessario, na-
turalmente, procurar quantificar seus efei-
tos ou beneficios para, em seguida, rela-
cionar tais medidas aos respectivos cus-
tos. Nos projetos mencionados, dedicou-
se grande atengao a medigao desses
efeitos.

Na Indonésia, a situagao alimentar de
criangas de até 24 meses de idade, em
cinco regioes que receberam instrucao nu-
tricional no ambito do projeto, pode ser
comparada com a de cinco outras dreas
que receberam uma assisténcia alimentar
mais tradicional, inclusive instrucao nutri-
cional mais convencional. Um ano apés a
completa implantagao da estratégia de co-
municagoes, a propor¢ao de criangas sub-
nutridas era significativamente menor nas
aldeias cobertas pelo projeto, medida em
termos de peso por idade. Antes do pro-
jeto de educagao nutricional, nao existiam
diferengas significativas entre as aldeias e
nao se encontrou outro fator que pudesse
explicar a melhora. Um dos programas go-
vernamentais convencionais com o qual o
projeto foi comparado custou quase trés
vezes mais para atender uma populagao
de 100 mil habitantes.

Em Tamil Nadu, o custos por crianga,
de debelar a subnutrigao vai de US$ 33 a
US$ 126 por ano, dependendo da gravi-
dade das condigoes. Esse custo é acentua-
damente menor que os dos programas de
reabilitagao alimentar, bem documenta-
dos e mais tradicionais, do Haiti, onde se
calcula que o aumento de peso, em com-
paragao com o de-um grupo de criancas
usado como controle, custou US$ 600 por
crianga, enquanto o custo de eliminar um
caso de desnutrigao em terceiro grau foi de



US$ 3.600 em comparagao com 0s grupos
de controle.

Em suma, comparados com muitas das
intervengoes anteriores (cuja cobertura
era geralmente indiscriminada ou,
quando visavam grupes especificos, acar-
retavam tratamento de caso a caso ou su-
pervisao de profissionais altamente trei-
nados), os conceitos de larga escala experi-
mentados pelos projetos apoiados pelo
Banco parecem ter demonstrado a viabili-
dade de reduzir a niveis relativamente bai-
x0s 0 custo per capita dos beneficiarios.
Especialmente atraente parece o baixo
custo da educagao nutricional praticada na
Indonésia. Nao surpreende que tenha
sido mais barata do que os programas que
envolvem a distribui¢ao de alimentos; a
questao é saber se ela foi eficaz. Ha indi-
cios de que a educagao nutricional, por si,
pode significar uma diferenga na melhoria
das condicbes alimentares. Ha muito os
nutricionistas vinham acenando com essa
possibilidade; a experiéncia indonésia de-
monstrou-a em condigdes operacionais.
Mesmo na faixa de custos mais elevada,
um programa de subsidio de alimentos
aos consumidores, quando dirigido corre-
tamente, é economicamente viavel em cer:
tos contextos.

l Publicado para o Banco Mundial
pela Oxford University Press

Licoes gerais

A administracao do Banco reconhece a
subnutricdo como importante problema
do desenvolvimento, um problema que
deve ser atacado pela institui¢ao. Dadas as
6bvias relagoes entre nutricao, populagao
e satde, grande parte do trabalho do
Banco ocorrera no contexto de programas
integrados. Contudo, projetos nutricio-
nais isolados podem ser adequados a cer-
tas situagoes. Estes podem adotar um ou
mais dos seguintes enfoques: a) reducir a
incidéncia de doencas e mortalidade entre
criangas e promover o crescimento infan-
til; b) melhorar a formacao de capital hu-
mano e a produtividade da mao-de-obra;
¢) controlar as principais doengas causa-
das por deficiéncias de micronutrientes —
anemia por deficiéncia de ferro, papeira
por deficiéncia de iodo e cegueira provo-
cada por deficiéncia de vitamina A. A ex-

Jperiéncia mostra que os projetos pura-

mente alimentares concentram sua aten-
¢ao em problemas de desnutricao e os ata-
cam com maior eficacia, pelo menos por
enquanto, que outros projetos do Banco.

A experiéncia com quatro projetos no
campo da nutri¢gdo demonstrou que vérias
medidas nutricionais, de comprovados

beneficios, sao tecnicamente viaveis, efi-
cientes do ponto de vista de custos, e eco-
nomicas. Se elas podem ou nao ser toma-
das e eficientemente administradas em
larga escala, depende, naturalmente, dos
recursos disponiveis e, 0 que é mais im-
portante, da infra-estrutura existente. As
restricoes quanto a absorcao de ajuda ex-
terna para tais esforgos em alguns paises,
especialmente na Africa subsaariana,
apresentam problemas especiais. De
modo geral, porém, o tipo de analise em-
pregada e os principios em que as medidas
se basearam podem ser aplicados a muitos
paises.
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O polémico documento sobre politica demografica extraido do Rela-
torio sobre o Desenvolvimento Mundial 1984 encontra-se agora disponivel

em edicao separada

® Associa a mudanga demogréfica
nos paises em desenvolvimento ao
crescimento economico

® Mostra como as taxas de cresci-
mento demografico podem ser afe-
tadas pela politica governamental

® Explica o éxito obtido por vérios
paises na redugao da fecundidade

@ Contém dados estatisticos sobre
todos os aspectos da fecundidade e
dos fatores sociais e econOmicos
que influenciam a mudanga demo-
grafica

@ Contém varias tabelas, estudos de
caso e mapas e graficos coloridos.
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